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Creo saber la razón por la cual Carlos Caballero me pidió 
escribir este prólogo. Después de graduarse de ingeniero en 
la Universidad y obtener un M.Sc. en Berkeley y un M.P.A. 
en Princeton, y haber sido director de Fedesarrollo, asesor 
de la Junta Monetaria, presidente de la Asociación Bancaria, 
presidente de Bancoldex, presidente de la Bolsa de Bogotá, 
ministro de Minas y miembro de la Junta del Banco de la 
República, resolvió que quería hacer el Máster en Historia 
de la Universidad de los Andes. Entonces tomó mi curso 
de Historia Económica de Colombia. Ese semestre el curso 
resultó interesantísimo. Con los cerca de veinticinco jóvenes, 
se inscribieron Carlos Villamil, quien había sido director del 
Incora y presidente de la Caja Agraria, Daniel Mazuera, ex¬ 
ministro y senador, y Carlos Caballero. 

El curso resultó apasionante, con discusiones intensas 
sobre reforma agraria, política cambiarla y desarrollo econó¬ 
mico de Colombia, y en el curso Carlos comenzó a desarrollar 
las ideas que al cabo darían forma a este libro. 

Lo primero que se puede decir del libro es que, gracias a 
la experiencia de Carlos como periodista y editorialista, la his¬ 
toria está muy bien escrita y es amena, e incluye comentarios 
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PRÓLOGO 


y anécdotas que ilustran muy bien la realidad de la política 
económica del siglo xx; por ejemplo, el choque entre Alfonso 
López Pumarejo y Alejandro López, y cómo esto afectó la 
política cafetera de Colombia. Como buen libro de historia, 
vale la pena leer las notas al pie de página, que frecuentemente 
revelan sus opiniones. Pero también hay que decir que el 
relato se apoya en un conocimiento profundo de lo que se 
ha escrito sobre la época en Colombia y en el exterior. 

La parte del libro sobre el siglo xix es muy interesante, y 
confieso que me encuentro muy de acuerdo con su versión 
acerca del escaso desarrollo económico durante este periodo. 
Lo que pasa después de 1905 es muy diferente. Son los años 
del despegue económico liderado por el café y la industriali¬ 
zación, y el autor describe cómo a partir de ese momento la 
política económica se diseñó para apoyar esos dos sectores. 
Analiza cómo surgieron las instituciones que hicieron esto 
posible, y lo difícil que resultaba apoyar ambos sectores dada 
la fuerte inestabilidad de los precios internacionales del café. 

Entre 1930 y la caída del Muro de Berlín, en 1989, la eco¬ 
nomía se vuelve muy dependiente de la política cafetera, cuyo 
manejo le corresponde a la Federación Nacional de Cafeteros, 
y la política cambiada, en que interviene el gobierno a través 
del Ministerio de Hacienda y la autoridad monetaria. En este 
arreglo institucional, los que toman las decisiones formales e in¬ 
formales juegan un papel importante, y el autor se interesa por 
las historias, las ideas y las fuentes de apoyo a estas personas. 

Al estudiar la tendencia de la política económica en las di¬ 
ferentes coyunturas, y los cambios en el ritmo de la economía. 
Caballero descubre cierta tendencia hacia el corporativismo 
en el manejo económico en la mitad del siglo veinte, aun¬ 
que políticamente nunca tuvo apoyo un cambio institucional 
como el contemplado por Laureano Gómez. 


Sin embargo, en los años cuarenta y cincuenta surgen los 
gremios conformados por “hombres de trabajo” fuera del 
mundo de la política profesional. La intervención del Estado 
en la economía institucionalizada como reacción a la crisis de 
los años treinta hizo necesaria la agrupación. Era la conse¬ 
cuencia de la modernización. Había que crear organizaciones 
formales, estables y con relaciones sistemáticas con el Estado, 
la clase política y la opinión pública. Los gremios negocian 
con distintas instancias gubernamentales las políticas y la 
intervención del Estado relativas a sus sectores. 

En 1989 se rompe el pacto del café y se profundiza la 
internalización de la economía mundial. En Colombia se 
hace necesario un cambio en el modelo de desarrollo. En 
1991 todo cambia. La Constitución reduce el poder del 
presidente y fortalece la descentralización, y la participación 
del café en la economía también disminuye. La internaliza¬ 
ción de la economía mundial limita el multiplicador de la 
antigua sustitución de importaciones como generadora de 
crecimiento industrial. El papel del Banco de la República 
cambia, y su objeto se vuelve garantizar la moneda sana y 
se eliminan sus funciones de banco de desarrollo. El otro 
gran cambio fue la eliminación o debilitamiento de algunas 
de las instituciones encargadas del cumplimiento de la ley 
por el narcotráfico. 

El libro concluye haciendo referencia a la caída de los 
precios de las exportaciones del petróleo y las exportaciones 
mineras en 2014, lo cual termina con las altas tasas de creci¬ 
miento que generó la bonanza de los precios de productos 
primarios, resultado del gran salto de desarrollo de la econo¬ 
mía china. En 2016 no se vislumbra todavía en Colombia un 
consenso sobre un nuevo modelo de desarrollo. Pero Carlos 
Caballero concluye su libro con un reto: 



















“Los problemas de la Colombia del siglo xxi son de 
naturaleza enteramente diferente a los que se enfrentaron 
tanto en el siglo XIX como en el xx. Por un lado, el mundo 
cambió desde los años ochenta del siglo xx y, en particular, 
con posterioridad a la caída del Muro de Berlín; los avances 
tecnológicos y la globalización colocan a un país como Co¬ 
lombia en una circunstancia en la cual no puede aislarse del 
exterior y, a su vez, se ve afectado por lo que sucede más allá 
de las fronteras. Por otro, a nivel doméstico los cambios de 
los últimos veinticinco años fueron muy profundos y con el 
fin del conflicto lo van a ser más. 

La pregunta pertinente a estas alturas del siglo es si la so¬ 
ciedad colombiana y sus líderes están preparados para modi¬ 
ficar los equilibrios actuales de toda índole —los económicos, 
los políticos, los sociales, los territoriales y los instituciona¬ 
les— para cambiar el statu quo de una manera ordenada y así 
garantizar en el siglo xxi el progreso social de todos y cada 
uno de los colombianos”. 

Miguel Urrutia 


Introducción 

En el siglo xx la economía colombiana estuvo marcada por 
tres hitos cruciales. Su inicio, que siguió al fin de la guerra 
de los Mil Días y a la pérdida de Panamá en 1903. La gran 
crisis económica de 1929-1932. Y el viraje de 1990-1991, 
cuando no solamente la economía se abrió al exterior como 
consecuencia de la era de globalización que sobrevino a raíz 
de la caída del Muro de Berlín y el colapso de la Unión So¬ 
viética, sino que fue impactada por los cambios originados 
en la expedición de la Constitución de 1991. 

Entre 1905 y 1930, el café registró una fuerte expan¬ 
sión. La producción del grano se multiplicó por seis: pasó 
de 500.000 a 3.000.000 de sacos por año en esos veinticinco 
años. En la década de los treinta, la industria manufacturera 
creció aceleradamente, como respuesta a las medidas adop¬ 
tadas por el gobierno nacional para superar la crisis. 

La crisis económica de 1929 creó las condiciones para 
la consolidación de estos dos grupos sociales: los cafeteros 
y los industriales. Su conformación determinó el modelo de 
conducción de la política económica en Colombia entre 1930 
y 1990. Quienes formularon y manejaron la política econó¬ 
mica en el país durante los sesenta años se vieron obligados 
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a considerar y a equilibrar, en todo momento, los intereses 
de los cafeteros y de los industriales para lograr los objetivos 
que se persiguieron: generar divisas y modernizar el país. 

En 1927 se fundó en Medellín la Federación Nacional de 
Cafeteros, enüdad de carácter privado. En 1940 se creó, a su 
vez, el Fondo Nacional del Café como una cuenta pública es¬ 
tatal administrada por la Federación. Como consecuencia de 
este arreglo institucional, el Estado delegó la orientación de la 
política cafetera y la administración del Fondo —financiado 
con recursos públicos— a un organismo con representación 
privada y pública, el Comité Nacional de Cafeteros, y en el 
gerente general de la Federación, individuo que se convirtió 
desde 1937 en el rector del manejo cafetero en el país y, por 
consiguiente, en actor principalísimo de la política económica 
y del proceso de desarrollo colombiano. 

La estabilidad en el cargo de los gerentes de la Federación 
Nacional de Cafeteros de Colombia fue su característica destaca¬ 
da. Entre 1937 y 1989, es decir, durante cincuenta y dos años, tres 
individuos estuvieron al frente de la Federación: Manuel Mejía 
Jaramillo, Arturo Gómez Jaramillo y Jorge Cárdenas Gutiérrez. 
El primero vino de Manizales, la capital del café en el siglo xx, 
y los otros dos de Medellín, la capital industrial de Colombia 
desde finales del siglo xrx hasta nuestros días. El gerente gene¬ 
ral de la Federación Nacional de Cafeteros cumplió funciones 
más prominentes que las de un ministro de Estado y, por su 
permanencia prolongada en el cargo, ejerció una influencia más 
profunda y duradera que la del presidente de la República. Tuvo 
puesto en la junta directiva del Banco de la República durante 
sesenta años y en el Consejo Nacional de Política Económica y 
Social (Conpes) por más de cuarenta años. 1 

1 Decretos 2148 (8 de junio de 2009) y 4487 (18 de noviembre de 2009) dei 

presidente de la República. 
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El crecimiento de la industria manufacturera fue espe¬ 
cialmente dinámico en los cuarenta años comprendidos en¬ 
tre 1934 y 1974. Este fenómeno llevó a la organización en 
1944 —también en Medellín— de la Asociación Nacional 
de Industriales (andi). Su creación fue la respuesta de los 
industriales antioqueños a la sugerencia formulada por el 
presidente Alfonso López Pumarejo a un grupo de empre¬ 
sarios de esa región. El presidente quería que un solo inter¬ 
locutor representara a la industria frente al gobierno. Así, 
desde la segunda mitad de los años cuarenta, los industriales 
comenzaron a ejercer una notable influencia en el gobierno 
(la habían tenido informalmente desde mucho antes) y su 
poder se acrecentó en la década siguiente por el alto ritmo 
de expansión de la producción industrial que se registró en 
Colombia entre 1945 y 1955 (“la fase de la modernización 
industrial” de Colombia) 2 . Los presidentes de la andi fueron 
en su mayoría antioqueños; los que no lo fueron provinieron 
del Viejo Caldas: de Manizales y de Pereira. 

El poder de los cafeteros y de la Federación se consolidó 
en 1940 cuando se firmó el primer pacto internacional de 
cuotas de la historia cafetera: el Acuerdo Interamericano 
del Café. Para garantizar su cumplimiento, en noviembre de 
1940 se organizó en Colombia el Fondo Nacional del Café. 
Ya para esa época, el Ejecutivo había delegado el manejo de 
la política cafetera en la Federación. Con interrupciones, los 
pactos internacionales de cuotas se prolongaron hasta 1989 
y contribuyeron a sostener los precios internacionales del 
grano y a estabilizar el precio interno del café en el país. Su 
terminación causó el desplome de los precios externos en 

2 Ocampo, José Antonio; Bernal, Joaquín; Avella, Mauricio, y Errázuriz, María, “La 
consolidación del capitalismo moderno (1945-1986)” en: Ocampo, José Antonio 
(ed.), Historia económica de Colombia, Bogotá, Fedesarrollo, Siglo xxi, 1987,,p. 260. 
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los años noventa y la pérdida del pesó relativo del café en la 
estructura de la economía colombiana. 

El poder de los industriales alcanzó su nivel máximo en 
los años cincuenta, cuando la sustitución de importaciones 
se convirtió en el eje de la estrategia de desarrollo del país 
y, para aplicarla, se introdujeron una reforma arancelaria de 
naturaleza proteccionista y una reforma financiera para dirigir 
el crédito hacia los sectores productivos —la agricultura, la 
industria y el comercio— con recursos provistos a la banca 
comercial por el Banco de la República mediante el mecanis¬ 
mo del redescuento. En lo esencial, estas reformas definieron 
el marco institucional para promover la producción industrial, 
que se mantuvo hasta 1991, cuando la nueva Constitución 
otorgó independencia y autonomía al banco central y le im¬ 
puso como mandato controlar la inflación. 

Los intereses defendidos por cafeteros e industriales en 
la conducción de la política económica no eran similares. El 
objetivo de los primeros era incrementar sus ingresos en mo¬ 
neda nacional, por lo cual estaban a favor de la devaluación 
del peso colombiano; el de los segundos, abastecer con un 
mayor número de productos nacionales el mercado interno 
de bienes, para lo cual requerían importar equipos e insumos 
y les era conveniente una tasa de cambio sobrevaluada. El 
impacto del café en la economía colombiana en términos 
de empleo e ingreso de las familias fue determinante en la 
positiva evolución macroeconómica y social del país, fac¬ 
tor que comprendieron bien los formuladores de la política 
económica. 

Por otra parte, la dinámica de la actividad industrial de¬ 
pendía de la disponibilidad de divisas y, por tanto, de las 
exportaciones cafeteras, que llegaron a constituir el 80 % de 
las totales en la primera mitad de los años cincuenta. Los 
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precios externos del café determinaron los ciclos internos 
de la economía colombiana por sesenta años, tanto en su 
desarrollo de largo plazo como en el manejo de corto plazo, 
en razón de su volatilidad. El café constituyó el motor de la 
demanda agregada y de la generación de sus divisas. Por esta 
razón la estrategia de desarrollo colombiana durante la mayor 
parte del siglo xx tuvo como sustento la evolución cafetera 
y, como propósito, la búsqueda de la industrialización. La 
imposibilidad de acceder a recursos del crédito externo, en 
particular durante los años cincuenta y la primera mitad de 
los sesenta, reforzó la dependencia del mercado internacional 
del café. 

En los gobiernos que se sucedieron desde 1930 corres¬ 
pondió al Estado mediar entre los intereses de cafeteros e 
industriales y tratar de acomodar sus políticas a ellos. Esto 
explica el tipo de manejo cambiado, monetario, financiero y 
fiscal diseñado y ejecutado por las autoridades: los ministros 
de Hacienda, los gerentes del Banco de la República y el 
gerente de la Federación Nacional de Cafeteros. Por lo mis¬ 
mo, era necesario “saber de café”, conocer el detalle de los 
procesos de producción, beneficio, compra, almacenamien¬ 
to, transporte y exportación del grano y, simultáneamente, 
entenderse con los industriales para incentivar y promover 
la actividad manufacturera. Responder a los intereses de los 
industriales explica, también, el diseño de los instrumentos 
de intervención de la política económica; por ejemplo, la 
estructura de los aranceles, los controles administrativos a 
las importaciones y las tasas de cambio múltiples. 

No debe sorprender que los gerentes del Banco de la 
República y la mayoría de los ministros de Hacienda entre 
1930 y 1990 provinieran de las principales regiones cafeteras 
del país: el Viejo Caldas y Antioquia. Este departamento, 








La economía colombiana del siglo xx 


además, tenía en Medellín a las principales empresas indus¬ 
triales de Colombia 3 . 

A través del Estado hubo una especie de alianza implícita 
entre cafeteros e industriales, sellada por los diferentes go¬ 
biernos y facilitada por el juego de los partidos políticos, que 
buscaba conciliar los intereses de los dos grupos económicos. 
A la permanencia y la solidez de esta alianza tripartita contri¬ 
buyó la política internacional del café; el hecho de que, desde 
1940 hasta 1989, se hubieran negociado convenios cafete¬ 
ros internacionales que regulaban las cantidades exportadas, 
formaban los precios externos y, por contera, los internos, 
a través de las intervenciones del Fondo Nacional del Café. 
El mercado interno se expandía para beneficio del sector 
industrial que, protegido por todo un arsenal de controles, no 
percibía la necesidad de ser competitivo internacionalmente 
y de exportar. 

Los principales costos del arreglo institucional predomi¬ 
nante durante la mayor parte del siglo xx fueron el bajo grado 
de diversificación de la economía, la dificultad de su inserción 
internacional por la ausencia de un sector exportador de 
productos industriales y agrícolas fuerte, el descuido de la 
construcción de una infraestructura de transportes orientada 
“hacia afuera”, y la carencia de un sector educativo de calidad, 
apropiado para las necesidades del siglo xxi. 


3 Este fue el caso, por ejemplo, de Luis Ángel Arango, Eduardo Arias 
Robledo, Germán Botero de los Ríos y Hugo Palacios Mejía en el Banco 
de la República, y de Esteban Jaramillo, Francisco de Paula Pérez, Jesús 
María Marulanda, Carlos Uribe Echeverri, Gonzalo Restrepo Gutiérrez, 
Arcesio Londoño Palacio, Hernán Jaramillo Ocampo, Antonio Alvarez 
Restrepo, José María Bernal, Jorge Mejía Palacio, Diego Calle Restrepo, 
Hernando Agudelo Villa, Joaquín Vallejo, Luis Fernando Echavarría, 
Rodrigo Botero Montoya, Edgar Gutiérrez Castro, Hugo Palacios Mejía 
y César Gavina Trujillo en el Ministerio de Hacienda. 
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Si bien el crecimiento económico de Colombia durante el 
siglo xx fue sostenido y estable, fue “tan decepcionante como 
el de los demás países de América Latina”, como consecuen¬ 
cia de que la matriz de instituciones económicas y políticas 
conformada en Colombia desde los años treinta no creó los 
incentivos necesarios para la diversificación productiva y la 
competitividad internacional y más bien excluyó actividades 
económicas y grupos sociales 4 . 

El desarrollo de la actividad cafetera y de la industria 
manufacturera se constituyó en el pilar de la modernización 
colombiana: empujó la construcción de infraestructura física, 
creó el mercado interno, aceleró la urbanización y modificó 
las estructuras de poder en el país. Café e industria dieron lu¬ 
gar al surgimiento de nuevos grupos sociales, a la unificación 
de las élites regionales y a la emergencia de una nueva clase 
dirigente que giraba alrededor de estas dos actividades. Tuvo, 
de otra parte, como ya se ha mencionado, costos importantes 
en cuanto a la diversificación de la estructura productiva de la 
economía y a la concentración de la actividad económica en el 
centro del país, en desmedro de otras regiones, especialmente 
de la Costa Caribe, de la Pacífica y del oriente colombiano. 

Los estudios de historia económica (y de historia en ge¬ 
neral) han tratado la relación de grupos particulares de interés 
con el Estado, como en el caso de los cafeteros, pero no 
han analizado la articulación entre los diferentes grupos y el 
Estado. En su libro sobre café, Marco Palacios afirma que la 
crisis de 1929-1931 sirvió para que los intereses de clase de 
la burguesía cafetera se articularan “al Estado de modo tan 


4 Robinson, James, “¿Un típico país latinoamericano? Una perspectiva sobre el 
desarrollo” en: Robinson, James y Urrutia, Miguel (eds.), Economía colombiana del 
siglo XX. Un análisis cuantitativo, Bogotá, Fondo de Cultura Económica, Banco de 
la República, 2007, p. 642. 
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indisoluble como pudo sedo un viejo matrimonio católico” 5 . 
Pero no fue únicamente un matrimonio del Estado con los 
cafeteros. También lo fue con los industriales y con otros 
grupos, como los agricultores comerciales. 

Desde los años cincuenta del siglo xx cuando los in¬ 
dustriales se convirtieron en un grupo formal importante 
de poder en Colombia, los diferentes gobiernos trataron 
de intermediar en el conflicto de intereses entre cafeteros 
e industriales; esa intermediación estuvo en el centro del 
modelo de manejo de la política económica hasta 1990. Sin 
embargo, investigadores como Pécaut consideran que en el 
país se impuso la “ideología liberal” desde los años treinta 
y que no hubo, como en otros países de la región (Brasil y 
Argentina, por ejemplo), “corporatismo” 6 . A pesar de lo 
anterior, el mismo Pécaut matizó su posición afirmando que, 
en algunos aspectos, se dejaba percibir “corporatismo”, tanto 
en el Estado como en la expresión de los intereses privados: 
“El Estado colombiano pretende garantizar la compatibilidad 
de los intereses privados y al mismo tiempo dejar espacio a 
sus estrategias puntuales. Los intereses privados se formulan 
en su inmediatez al paso que se dicen portadores del interés 
público. La burguesía del café no es la única en acudir al 
sostén de los pequeños productores y en invocar una legi¬ 
timidad pública. Las cámaras de comercio proceden de la 
misma manera al hacer alusión al ‘pueblo consumidor'. Los 
grandes propietarios al referirse a los trabajadores rurales. 
Los industriales arguyendo la necesidad de favorecer a sus 
obreros, todavía inexpertos. Frente al Estado que interviene 

5 Palacios, Marco, El caje en Colombia 1B50-1970. Una historia económica, social y política, 
Bogotá, El Colegio de México, El Áncora Editores, 1983, p. 501. 

6 Pécaut, Daniel, Orden y violencia: Colombia 1930-1954, Vol. I, Bogotá, Cerec, Siglo 
xxi, 1987, pp. 191-192. 
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en nombre del conjunto de consumidores, cada uno tiende 
a presentarse a sí mismo como si tuviera a cargo una parte 
del interés nacional” 7 . 

El repaso histórico señala que desde mediados de los 
años treinta los mismos dirigentes políticos estimularon la 
formación de gremios de la producción, lo mismo que la 
incorporación de la nueva clase trabajadora —como un gru¬ 
po de interés que era necesario tener en cuenta—, para lo 
cual promovieron la formación de sindicatos y de centrales 
obreras. En los primeros años de la década de los cincuenta, 
siendo presidente Laureano Gómez, se trató de avanzar más 
firmemente hacia la construcción de un Estado corporativo y 
para ello se quiso modificar la Constitución Nacional, a través 
de la convocatoria de la Asamblea Nacional Constituyente 
(anac). 

Lo sucedido en Colombia a lo largo del siglo xx no pue¬ 
de explicarse, sin embargo, sin analizar el legado del siglo 
anterior y, sobre todo, la evolución económica, política y 
social de las primeras tres décadas del siglo xx; es decir, los 
años que siguieron al final de la guerra de los Mil Días y 
la desmembración de Panamá, ocurrida en noviembre de 
1903. Al finalizar el siglo xix era perceptible el surgimiento 
del espíritu capitalista y de una clase empresarial, a pesar del 
conflicto político que condujo a la guerra de los Mil Días. La 
articulación que tuvo lugar desde los tiempos coloniales entre 
la minería del oro y el comercio, especialmente en Antioquia, 
fue fundamental para el proceso de acumulación de capital 
y para que surgieran empresarios dispuestos a aprovechar la 
oportunidad que se abrió cuando la expansión de la produc¬ 
ción cafetera generó demanda de productos de consumo. 

7 Ibid., pp. 191-192. 

7S 
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Entre 1905 y 1930 hubo un periodo de paz política con 
crecimiento económico, cambio social y reformas institucio¬ 
nales. La expansión cafetera —con el consecuente desarrollo 
del transporte y la actividad portuaria— y los inicios de la 
industrialización trajeron consigo la formación de nuevos 
grupos sociales. La sociedad se hizo más compleja y diversa; 
los valores empezaron a cambiar y la vida a secularizarse 8 . 
Ello implicó el incremento en las tensiones sociales, de las 
demandas de intervención del Estado y de las exigencias de 
reformas institucionales. 

Los años veinte fueron testigos de la primera gran bo¬ 
nanza externa y de un auge económico sin precedente. El 
valor de las exportaciones colombianas se duplicó en solo 
cuatro años; entraron al país los fondos de la indemnización 
de Panamá y se abrió el crédito externo para la nación, los 
departamentos y los municipios. Por primera vez en la his¬ 
toria de Colombia hubo un período de holgura financiera, 
lo que dio lugar a nuevos fenómenos económicos y sociales, 
como el encarecimiento de los alimentos, el alza de los sa¬ 
larios y la intensificación de los conflictos laborales. Hubo 
desplazamiento de trabajadores del campo hacia el empleo 
en las obras públicas y exigencias de las clases sociales emer¬ 
gentes. El Estado respondió con reformas para manejar una 
economía de características diferentes a las del pasado y se 
organizaron el Banco de la República, la Superintendencia 
Bancaria, la Contraloría General de la República y las direc¬ 
ciones de Presupuesto y de Crédito Público del Ministerio 
de Hacienda. Pero la década terminó en medio de enormes 

8 Se vivía el tránsito hacia la modernidad, de acuerdo con los conceptos de 
Jorge Orlando Meló. Ver: Meló, Jorge Orlando, “Proceso de modernización en 
Colombia, 1850-1930” en: Predecir elpasado: Ensayos de historia de Colombia, Bogotá, 
Fundación Simón y Lola Guberek, 1985, p. 111. 
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dificultades económicas por el estallido de la crisis económica 
mundial de 1929, la caída de los precios del café en los mer¬ 
cados internacionales y el cierre abrupto del crédito externo. 

La expansión del cultivo y la exportación del café en las 
primeras tres décadas del siglo xx, los cambios en la estruc¬ 
tura de la producción cafetera en el país y el desarrollo de la 
infraestructura de transporte desembocaron en la creación de 
la Federación Nacional de Cafeteros en 1927. El poder políti¬ 
co de los cafeteros se consolidó en los años treinta cuando se 
enfrentaron con el gobierno nacional, en particular durante 
la administración de Alfonso López Pumarejo (1934-1938), 
por el manejo internacional del país en materia cafetera y la 
relación con Brasil. 

La crisis entre el gobierno y los cafeteros generó, en 1937, 
el reconocimiento del poder de este grupo en la economía y 
en la política colombiana. La Federación se entronizó dentro 
del aparato estatal colombiano como un centro de decisión 
fundamental; al mismo tiempo se desempeñaba como agen¬ 
te comercializado!- del café, grupo de presión y organismo 
esencial en la formulación de la política cafetera, ingrediente 
básico de la política económica colombiana hasta 1990. En 
1940 se firmó el primer pacto de cuotas cafeteras entre los 
países productores de América y Estados Unidos, lo que dio 
lugar a la creación del Fondo Nacional del Café, una cuenta 
pública administrada por el Comité Nacional de Cafeteros y 
la Federación, un ente privado. Estos acontecimientos, de la 
mano con los problemas que se presentaron al desatarse la 
Segunda Guerra Mundial por el cierre del mercado europeo 
y la abrupta caída del precio externo, reforzaron, aun más, 
el papel protagónico que jugaría en la política económica 
colombiana durante medio siglo la Federación Nacional de 
Cafeteros. 
















La economía colombiana del siglo xx 


INTRODUCCIÓN 


Muy pronto después de la creación de la Asociación Na¬ 
cional de Industriales (andi), el gremio de los industriales 
adquirió un gran poder frente al gobierno y al Congreso 
Nacional y hubo de ser tenido en cuenta por quienes formu¬ 
laban la polídca económica. Los acontecimientos políticos de 
los últimos años de la década de los cuarenta, en especial el 
asesinato del líder liberal Jorge Eliecer Gaitán y el desborda¬ 
miento de la violencia partidista entre liberales y conservado¬ 
res, crearon circunstancias propicias para el acercamiento de 
los industriales al gobierno. Y para que este último legislara a 
favor de los primeros, como se hizo en 1950 y 1951 cuando, 
por medio de decretos legislativos (el presidente Ospina Pé¬ 
rez había cerrado el Congreso en 1949), se introdujeron una 
reforma arancelaria y una reforma financiera con el propósito 
de promover el desarrollo de la industria manufacturera y de 
la agricultura comercial en el país. 

Si bien en forma tardía y sin ser impuesto deliberadamen¬ 
te “desde arriba” como en Brasil y en Argentina, en Colombia 
se implantó de fado un modelo corporativista no formal, ni 
extremo, dentro del cual los gremios de productores jugaron 
un papel preponderante y al Estado, a través de los diferentes 
gobiernos, le correspondió servir de fiel de la balanza para 
mediar entre los intereses de los distintos grupos de produc¬ 
tores. La tesis que se esgrime en este libro es que cafeteros e 
industriales tuvieron una enorme incidencia en el diseño de 
la política económica entre 1930 y 1990 y que la intervención 
del Estado, mediante un muy complejo andamiaje de meca¬ 
nismos para el manejo macroeconómico —tasas de cambio 
múltiples, controles administrativos a las importaciones y al 
pago de estas, y controles de cambios, entre otros—, favo¬ 
reció no solamente a los cafeteros, sino a los industriales y 
propició el rezago de otros sectores económicos, como el de 



las exportaciones no tradicionales, el agrícola, el financiero y 
el de comercio interno. 

Una pregunta que interesa responder es: ¿quiénes mane¬ 
jaron la economía colombiana entre 1930 y 1990? 

La revisión de las listas de los funcionarios que ocupa¬ 
ron el Ministerio de Hacienda, la gerencia general del Ban¬ 
co de la República, la gerencia de la Federación Nacional 
de Cafeteros y la presidencia de la Asociación Nacional de 
Industriales sugiere con claridad que los antioqueños, los 
caldenses (oriundos de Caldas, Risaralda y Quindío, los tres 
departamentos de Colombia en los cuales se desmembró el 
Viejo Caldas) y los bogotanos fueron los responsables del 
manejo de la economía. Ello explicaría el mayor desarrollo 
relativo de la zona central del país —en particular el área del 
llamado Eje Cafetero— frente al resto de las provincias que 
conforman la geografía del país, en especial la Costa Caribe, 
la Pacífica y las regiones del sur y del oriente colombiano. Es 
muy significativo, además, el pequeño número de individuos 
que, en los sesenta años, ocuparon posiciones directivas en 
aquellas entidades del Estado y del sector privado directamen¬ 
te encargadas de la orientación de la economía colombiana. 

El desarrollo de una economía cualquiera no es indepen¬ 
diente de la manera en la cual interactúan con el Estado los 
diferentes grupos de interés, sean ellos productores, consu¬ 
midores, trabajadores, comerciantes, banqueros, etc. Como 
tampoco lo es el origen regional de los funcionarios que tienen 
bajo su responsabilidad la dirección del gobierno y, precisa¬ 
mente, la interacción con los agentes privados. Naturalmente 
el modelo que se construye tiene implicaciones positivas y 
negativas, beneficios y costos de diferente índole. De ahí la 
importancia de mostrar qué ocurrió en el caso colombiano 
durante la mayor parte del siglo xx, cómo se formaron los 
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grupos de interés preponderantes, cómo interactuaron con el 
Estado, cuáles fueron las consecuencias de dicha interacción 
en la ejecución de la política económica y quiénes fueron los 
protagonistas de la historia económica nacional en esos años. 

En 1990 y 1991 cambió la estrategia económica colom¬ 
biana y el modelo utilizado para implantarla. De cierta ma¬ 
nera se consolidó el tránsito de la élite ilustrada, que tuvo la 
responsabilidad del manejo de la economía hasta los años 
setenta —tránsito que comenzó en los gobiernos de Carlos 
Lleras Restrepo (1966-1970) y de Alfonso López Michelsen 
(1974-1978)— hacia la tecnocracia moderna, con estudios 
de doctorado en las principales universidades de los Estados 
Unidos y conocedora de los secretos de la macroeconomía. 
El perfil de quienes manejaron la economía a finales del siglo 
xx y en las primeras décadas del siglo xxi fue muy diferente 
al de sus antecesores, como lo ha sido también el entorno 
político e institucional a nivel nacional e internacional dentro 
del cual se han desenvuelto. 

El juicio de responsabilidades sobre los individuos que 
tuvieron a su cargo la conducción de la economía colombia¬ 
na desde 1930 y sobre las políticas ejecutadas y sus conse¬ 
cuencias escapa al alcance de este libro. Pero al menos aquí 
se consignan una historia y unos elementos que deberán 
considerarse cuando los investigadores del futuro pretendan 
evaluar las distintas fases del comportamiento de la economía 
en los últimos cien años. 

El último capítulo del libro, a manera de epñogo, se dedi¬ 
ca al tránsito cronológico del siglo xx al xxi. Si bien los cien 
años llegaron a su fin el 31 de diciembre de 1999, se puede 
interpretar que el siglo xx terminó en noviembre de 1989, 
cuando cayó el Muro de Berlín y colapso el comunismo. 
En Colombia, en 1990, se inició una nueva etapa de la vida 
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nacional muy diferente, en muchos aspectos, a la que había 
vivido el país a partir de 1930. 

A finales de los años ochenta del siglo xx América Latina 
dejó atrás la “década perdida”, causada por la crisis de la deu¬ 
da externa, y entró en la senda de las reformas económicas. 
Así, en la .primera mitad de los noventa, la mayoría de los 
países de la región pusieron en marcha reformas, con distinto 
grado de profundidad. Todas ellas, sin embargo, apuntaron 
a objetivos similares: restaurar el crecimiento, reducir la in¬ 
flación, desregular la economía, promover la competencia y 
hacer más eficiente la acción del Estado. 

Un evento internacional muy importante para Colombia 
—que muchas veces se pasa por encima en el análisis— fue 
la terminación, en 1989, de los acuerdos internacionales del 
café. Diversas circunstancias de la política mundial y del co¬ 
mercio internacional del café minaron las bases conceptuales 
y políticas para la existencia de un pacto de consumidores y 
productores de esta naturaleza. Obviamente el fin del Acuer¬ 
do Internacional del Café habría de tener consecuencias 
notables sobre Colombia, entre ellas, la pérdida de poder 
e influencia de la Federación Nacional de Cafeteros y del 
Comité Nacional de Cafeteros, lo mismo que el deterioro en 
la participación del café de Colombia en el mercado mundial. 

La década de los años ochenta estuvo marcada en Colom¬ 
bia por los fenómenos del narcotráfico y del narcoterrorismo. 
Los carteles de la droga desafiaron al Estado por medio del 
terror y de la violencia, buscando imponer su propia ley, lo 
cual dio lugar al asesinato de un ministro en ejercicio, altos 
funcionarios del Estado, dirigentes políticos, jueces, aboga¬ 
dos, periodistas y miembros de las Fuerzas Armadas y de la 
Policía Nacional. En la campaña presidencial de 1990 fueron 
asesinados tres candidatos. En ese contexto de inseguridad 
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y violencia, al que se sumaba la desconfianza de los colom¬ 
bianos con respecto a la actividad política y a los políticos 
profesionales, en mayo de 1990, fue elegido presidente de la 
República el economista César Gaviria Trujillo. 

Las reformas económicas en Colombia comenzaron a 
ejecutarse a finales de la administración Barco (1986-1990). 
En la administración Gaviria se aceleraron y profundizaron; 
cubrieron el comercio exterior, los cambios internacionales, la 
atracción de la inversión extranjera, la tributación, los asuntos 
laborales y la administración de los puertos, entre las más 
sobresalientes. La opinión pública denominó a este programa 
“la apertura económica”. Durante los cuatro años del período 
presidencial se llevaron a cabo, como lo muestran la expedi¬ 
ción de la reforma de la salud y de los servicios públicos en 
sus últimos doce meses, aunque la primera legislatura, en el 
segundo semestre de 1990 fue especialmente fructífera en la 
aprobación de leyes importantes de reforma. 

La crisis institucional y política que experimentaba Co¬ 
lombia a fines de los años ochenta y principios de los noventa 
tuvo como respuesta la convocatoria a una asamblea consti¬ 
tuyente, cuyos miembros fueron elegidos popularmente en 
diciembre de 1990 y que dio lugar a la expedición de la nueva 
Constitución colombiana en julio de 1991. 

La Asamblea Constituyente, con un propósito eminen¬ 
temente político, fue aprovechada por el presidente Gaviria 
para introducir cambios económicos de gran trascendencia. 
Uno de ellos fue la independencia del Banco de la República, 
que en veinticinco años ha mostrado su conveniencia. Otros 
frieron la descentralización fiscal, la posibilidad de privatizar 
empresas estatales, el reforzamiento de la regulación eco¬ 
nómica y el establecimiento de nuevos mecanismos para 
defender la libre competencia en los mercados. 
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Los cambios constitucionales tuvieron un impacto, mu 
chas veces no esperado, sobre la conducción de la economía 
colombiana. K1 equilibrio vigente entre las tres ramas del 
poder público se modificó; el Congreso y las Cortes adqui¬ 
rieron mayor relevancia frente al Ejecutivo, lo mismo que las 
regiones, lo cual hizo más difícil y complejo los procesos de 
formulación de las políticas públicas y la coordinación en la 
toma de las decisiones económicas. 

Vistos en retrospectiva, los cambios económicos de los 
últimos veinticinco años fueron numerosos y profundos. Pero 
las expectativas de que Colombia contara en el nuevo siglo 
con una estructura productiva diversificada y dinámica no se 
materializaron. Como ya se ha mencionado, el café perdió su 
preponderancia en la economía colombiana y, de su extrema 
dependencia, se pasó a la del petróleo y el carbón. De he¬ 
cho, los altos precios de los productos básicos que el mundo 
experimentó entre 2004 y 2014 condujeron a una bonanza 
petrolera en Colombia, que se tradujo en el elevado ritmo 
de crecimiento económico de estos años, en el incremento 
del empleo, en la reducción de la pobreza extrema y en la 
expansión de la clase media. Sin embargo, al modificarse las 
condiciones externas y caer abruptamente los precios inter¬ 
nacionales del petróleo y del carbón en 2014 y 2015, el país 
ha visto no solo disminuir el crecimiento de su economía, 
sino, también, la falta de reacción de las exportaciones no 
tradicionales ante las nuevas circunstancias. 

Una paradoja colombiana es que la apertura al comercio 
exterior no tuvo lugar, así la opinión pública culpe a las refor¬ 
mas de la administración Gaviria de los males de la economía 
que sobrevinieron en los años posteriores. La evidencia se¬ 
ñala, sin embargo, con base en diferentes indicadores, que la 
economía colombiana continúa cerrada. Esto a pesar de que 
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el arancel medio simple se redujo sustancialmente entre 1990 
y 1993; la dispersión arancelaria fue aumentando con el paso 
del tiempo y el sistema sufrió el desorden que lo caracteriza 
en la actualidad. Existe una variación muy grande en los aran¬ 
celes de los diferentes productos y la estructura del arancel 
está sujeta a los vaivenes de la coyuntura y a la capacidad de 
lobby de los sectores productivos frente a las autoridades que 
tienen que ver con el comercio exterior como el Ministerio 
de Comercio Exterior, el de Agricultura, la dian y el Invima. 
Además, más que el arancel, las restricciones cuantitativas 
o medidas no arancelarias, que fueron el instrumento más 
importante de protección en el siglo xx, lo continúan siendo 
en el siglo xxi. 

La transición de la “élite ilustrada” a los “técnicos-po¬ 
líticos”, los “tecnopols”, en el manejo de la economía co¬ 
lombiana terminó a principios del siglo xxi, particularmente 
en las administraciones de Juan Manuel Santos, durante las 
cuales los ministros de Hacienda han sido dos connotados 
economistas, con grado de doctores y una carrera pública 
que los llevó a ocupar la jefatura del Departamento Nacional 
de Planeación y, en el caso de Mauricio Cárdenas, otros mi¬ 
nisterios. Es claro que la preponderancia de los ministros de 
Hacienda antioqueños y del Viejo Caldas se perdió a partir 
de 1990 y que el origen de los ministros se diversificó re¬ 
gionalmente. De otro lado, tal vez con la excepción de Juan 
Manuel Santos y de Óscar Iván Zuluaga, que entraron en la 
actividad política, los otros ministros de estos veinticinco 
años fueron fundamentalmente técnicos, quienes, al finali¬ 
zar su paso por el Ministerio de Hacienda, regresaron a sus 
actividades profesionales, a la academia, a los gremios, a las 
instituciones multilaterales, u ocuparon otros ministerios o 
cargos altos en el Estado, como Juan Camilo Restrepo, quien 
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fue ministro de Agricultura en la primera administración 
Santos, o Juan Carlos Echeverry, quien se desempeña en 2016 
como presidente de Ecopetrol. 

Al finalizar el primer trimestre de 2016, el país, su go¬ 
bierno, sus dirigentes políticos, sus empresarios, sus trabaja¬ 
dores, en fin, toda la población colombiana, enfrentan unos 
nuevos y muy complejos desafíos. De la forma en la cual los 
enfrenten va a depender el futuro del país y su evolución a 
lo largo del siglo xxi. 

La perspectiva económica no es favorable para la segun¬ 
da mitad de la presente década debido a la necesidad de un 
ajuste a las circunstancias impuestas por la baja del precio 
internacional del petróleo experimentada desde fines de 2014. 
El cambio en la estructura productiva del país que se buscaba 
en 1990 no tuvo lugar; la economía continúa concentrada en 
la producción de productos básicos como el café, el petró¬ 
leo, el carbón y, en general, aquellos de la agricultura y de la 
minería. Es bien sabido, además, que los problemas del siglo 
xxi serán de diferente índole a los del siglo xx, incluyendo, 
desde luego, los efectos del cambio climático y el impacto 
fiscal de la longevidad de la población. 

Por último —y más importante— el fin del conflicto 
armado en el país y la posibilidad de que Colombia construya 
una paz sostenible hacia el futuro generan nuevas oportuni¬ 
dades y exigencias. Aprovecharlas y enfrentarlas va a implicar 
integrar la geografía, la economía, la política y la sociedad 
colombianas; es decir, acciones que no se realizaron en el pa¬ 
sado pero, esta vez, en condiciones novedosas. La mayoría de 
la población colombiana habita en la actualidad en ciudades 
y poblaciones relativamente grandes, en donde ya se localiza 
la actividad productiva nacional. En los extensos territorios 
que se dedican a la agricultura tendrá que propender se tanto 
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por el incremento sustancial de la productividad como 
elevar el bienestar y la calidad de vida de sus habitantes 
gran reto, en definitiva, será el cambio del statu quo de 
manera ordenada y eficaz. 



EL SIGLO XIX Y SU LEGADO 


El siglo Xrx en Colombia fue un período de construcción 
de un Estado nación. “No había una nación previamen¬ 
te existente que se independizaba de un imperio sino una 
nación que se construía a partir de esa ruptura”, escribió 
Fernán González 9 . Una tarea compleja: “El desafío era cómo 
construir una nación a partir de la unidad administrativa del 
imperio español, que cubría dinámicas regionales y sociales 
de muy diversa índole, articulaba élites regionales y locales 
con intereses muy diversos y se basaba en una sociedad de 
castas” 10 ' 

Fueron décadas de “ensayo y error”, en medio de la 
inestabilidad política y económica. Los orígenes del modelo 
de desarrollo económico que se implantó durante la mayor 
parte del siglo xx, sin embargo, se ubican en fenómenos que 
tendrían impacto de largo plazo y emergieron en el siglo xix: 
fundamentalmente, la primera ola de expansión del cultivo 
del café por el occidente —como resultado del proceso silen¬ 
cioso de colonización antioqueña del Viejo Caldas, el Tolima 

9 González, Fernán E., Partidos, guerras e Iglesia en la construcción del Estado nación en 
Colombia (1830-1900), Medellín„La Carreta Editores, 2006, p. 17. 

10 Cita de Marco Palacios hecha por Fernán González: Ibid, p. 16. 
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y el norte del Valle del Cauca—y el surgimiento del espíritu 
capitalista en Antioquia, por la articulación que tuvo lugar 
entre la minería del oro y el comercio de bienes y servicios. 

La conformación del Estado nación a lo largo del siglo 
xix no tuvo lugar en un ^vacío”. Existían un territorio y 
una diversidad de culturas que era necesario amalgamar en 
una nación. Había una estructura social, una regional, una 
económica y una institucional 11 . Desde los finales del período 
colonial, sin embargo, se había advertido la debilidad del 
Estado español. Entre las élites criollas se mencionaba la “ne¬ 
cesidad de un cambio en la estructura económica y social de 
Colombia, cambio que implicaba una ruptura completa con 
la tradición española” 12 . Y se consideraba que la nueva nación 
no entraría por la vía del progreso económico mientras no 
modificara “sus costumbres ancestrales bajo la dirección de 
una vigorosa clase media industrial y comercial, mientras no 
cambiara la concepción del mundo legada por España, y su 
particular concepción del trabajo y de la economía” 13 . Pero 
no se sabía cómo hacerlo. 

La ruptura definitiva tomaría un tiempo. Si bien inme¬ 
diatamente después del grito de la independencia se inició 
un proceso de reformas liberales con la adopción de cons¬ 
tituciones escritas, de un sufragio amplio y de la abolición 

11 Para autores como Jaime jaramillo Uribe y Margarita Garrido, existía “cierta 
unidad cultural y una red protonacional que preparaban esa construcción, 
aunque no cubrían homogéneamente a todo el país”: Jbid., p. 17. 

12 jaramillo Uribe, Jaime, Elpensamiento colombiano en el siglo xix, Bogotá, Planeta, 
1997, p. 47. Jaramillo cita extensamente el libro Meditaciones colombianas de 
Juan García del Río; en la “Tercera meditación” García del Río escribió: “Los 
colombianos deben persuadirse de que el poderío de las naciones modernas 
consiste en el comercio y la industria, en la cantidad de sus productos; la utilidad 
que cada individuo añade a la masa contribuye más a su fuerza que lo extenso del 
territorio o el número de sus habitantes” (p. 47). 
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de la Inquisición y del tributo indígena, el ímpetu reformista 
perdió fuerza después de 1820. Y aunque en los gobiernos 
de Francisco de Paula Santander en los veinte y en los trein¬ 
ta tuvo lugar una cierta “apertura intelectual” en aspectos 
relacionados con los principios de libertad de prensa, con 
la vigencia del imperio de la ley, con la separación de los 
poderes públicos y con los cambios en el sistema educativo, 
posteriormente el ritmo de innovaciones fue debilitándose, 
no solo en la Nueva Granada, sino en otras partes de Amé¬ 
rica Latina. “La tarea de mantener (más o menos) el orden 
y un nivel mínimo de servicios públicos era tan difícil, y 
la carencia de recursos fiscales tan extrema, que los líderes 
latinoamericanos casi abandonaron la experimentación con 
nuevos programas y políticas” 14 . 

No se heredó de España un Estado liberal. La Iglesia 
fue la más fuerte de las instituciones coloniales que hizo 
tránsito a la República. Durante la Colonia, su poder se ha¬ 
bía refundido con el de la Corona 15 . De ahí, “el enorme 
peso social, moral y económico, del cual derivaba su poder 
político” 16 . Como institución, la Iglesia permaneció intacta 
hasta mediados del siglo xix, período durante el cual estuvo 
vigente el “patronato republicano” que le asignó al gobierno 


14 Bushncll, David, “Apertura o re-apertura: ¿retorno de los Gólgotas?” en: Ensayos 
de historia política de Colombia, siglos xrxy xx, Medellín, La Carreta Histórica, 2006, 

p. 118. 

15 La estrecha relación entre la Iglesia y el Estado español bajo la forma del patronato 
real “convirtió a los reyes españoles en una especie de vicarios papales y generó 
un aislamiento casi total de las iglesias hispanoamericanas de la Santa Sede y del 
resto del mundo católico”. Ver Arango de Restrepo, Gloria Mercedes y Arboleda 
M., Carlos, ‘La Constitución de Rionegro y el Syllabus como dos símbolos de 
Nación y dos banderas de guerra” en: Ortiz Mesa, Luis Javier (investigador 
principal), Ganarse el cielo defendiendo la religión. Guerras civiles en Colombia, 1840-1902 , 
primera edición, Medellín, Universidad Nacional de Colombia, 2005, p. 89. 


16 lbid, p. 89. ‘ 
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civil, en 1824, “las funciones que anteriormente tenían las 
autoridades españolas” 17 . 

De acuerdo con Jaime Jaramillo Uribe, “la generación 
procer y la primera promoción republicana conservaron 
todavía un cierto apego a las formas de vida coloniales e 
hispánica, [...] La legislación colonial en materias civiles se 
conservó, a pesar de la abolición de ciertas instituciones que 
afectaban el derecho de propiedad, como los mayorazgos, 
eliminación aceptada en todas las constituciones regionales 
de la primera época federalista de la Nueva Granada, y en la 
dictada en la Villa del Rosario de Cúcuta” 18 . 

Hasta 1845 las estructuras económicas, administrativas 
y fiscales no tuvieron variaciones de importancia. La orga¬ 
nización tributaria se mantuvo intacta, como también “la 
tendencia del Estado a intervenir en la dirección del comercio 
internacional, y*las relaciones de la Iglesia y el Estado se 
movieron sobre la base del patronato estatal, siguiendo las 
huellas de la monarquía” 19 . 

Con el paso de los años y el surgimiento de una nueva 
generación, nacida ya en un país independiente y expuesto a 
las ideas extranjeras, se intensificó el afán de romper con el 
pasado colonial español, lo que implicó regresar al espíritu 
reformista de los primeros tiempos de la independencia y 
“enfrentar los problemas centrales de la herencia española: 
la sociedad de castas, la esclavitud, la existencia de un sis¬ 
tema político restrictivo, que daba ciudadanía únicamente 
a los miembros de los grupos de letrados y propietarios, la 


A A 



supervivencia del poder del clero”*’. Una parte de los inte¬ 
grantes de la nueva generación, identificados con los ideales 
de cambio, se identificó con el Partido del Progreso y sus 
propuestas fueron acogidas de forma sorpresiva y rápida 21 . 
Se trataba de promover el “progreso”, establecer el sufragio 
universal, abolir la esclavitud, separar la Iglesia del Estado, 
impulsar la educación popular -—sobre todo la educación 
“industrial”— y romper el centralismo, para otorgar capaci¬ 
dad administrativa propia a los municipios 22 . 

Las circunstancias internas se complementaron por fac¬ 
tores externos: el ascenso del liberalismo en Europa, el auge 
de la burguesía y la expansión de los mercados de bienes 
en Europa y en los Estados Unidos. Simultáneamente, en 
el país tuvo lugar un desarrollo crucial: la introducción de 
la navegación a vapor por el río Magdalena, que redujo los 
costos de transporte de las mercancías que se comerciaban 
con el exterior. En ese entorno era posible orientar la eco¬ 
nomía hacia afuera, en vez de continuar haciéndolo hacia un 
mercado local pobre y fragmentado. La economía podía salir 
de su estancamiento secular 23 . 

Las reformas se iniciaron antes de la mitad del siglo xrx, 
bajo la presidencia de Tomás Cipriano de Mosquera y del mi¬ 
nistro de Hacienda Florentino González. En lo económico, 
hubo una rebaja de los derechos de importación y comenzó 
la eliminación del estanco del tabaco. El gobierno siguiente, 
presidido por José Hilario López, completó la liberación del 

20 Meló, Jorge Orlando, “La idea del progreso en el siglo xrx. Ilusiones y desencantos. 
1780-1930”, conferencia en el xvi Congreso de Colombianistas, Charlottesville, 6 
de agosto de 2008, p. 16 (disponible en mvw.jorgeorlandomelo.com). 

21 íbid., p. 16. 

22 Ibid., p. 16. 

23 Bushnell, David, op. cit., p. 120. 


17 íbid, p. 90. 

18 Jaramillo Uribe, Jaime, op. cit., p. 49. 

19 Ibid., p. 49. 
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monopolio del tabaco. Esta medida coincidió con el rápido cre¬ 
cimiento de la demanda mundial del producto; la participación 
del tabaco dentro de las exportaciones colombianas aumentó 
rápidamente y desplazó a principios de los años sesenta el 
predominio del oro como producto de exportación. La nueva 
nación experimentó su primera bonanza económica externa. , 

Las reformas liberales del medio siglo y la 

ECONOMÍA 

Las reformas económicas en Colombia se llevaron a cabo en 
un momento en el cual el mundo experimentaba un perío¬ 
do de integración económica y de expansión de la produc¬ 
ción industrial y del comercio. Desde mediados del siglo, las 
economías empezaron a interconectarse; no solamente se 
incrementaron los flujos de productos, sino, también, los de 
capital y los de personas. Y en la segunda mitad del siglo xix 
despegó un proceso acelerado de modernización en Occiden¬ 
te, no exento de tropiezos y conflictos ideológicos, políticos, 
geopolíticos y sociales. 

Todos los países de América Latina introdujeron “re¬ 
formas con características similares, que eliminaron o redu¬ 
jeron sustancialmente las restricciones institucionales de la 
era colonial” 24 . Para el historiador John Coatsworth, “en la 
mayoría de los casos el proceso comenzó con la supresión 

24 Coatsworth, J. H., “Economic and Institutional Trajectories in Nineteenth 
Century Latin America”, en: Coatsworth, J. H., y Taylor, A. M. (eds.), Latín 
America and tbe World Economy since 1810, Cambridge (MA), Harvard University 
Press, 1998. Citado por jacobsen Neils, “Liberalismo Tropical: The Career of 
a European Economic Doctrine in Nineteenth-Century Latín America”, en: 
FitzGerald, Calpy y Thorp, Rosemary (eds.), Economic Doctrines in Latin America, 
Great Britain, Palgrave Macmillan, 2005, p. 114. 


de los monopolios estatales, de los Tueros’ eclesiásticos o 
militares, con la imposición de un conjunto de tributos y 
contribuciones domésticas, y con la eliminación de derechos 
de propiedad arcaicos (bienes de manos muertas, resguardos 
indígénas, y la esclavitud). Y continuó, después, con la priva¬ 
tización eje los terrenos del Estado, con la entrada en vigencia 
de nuevos códigos comerciales y civiles, y con los esfuerzos 
para atraer capital y mano de obra extranjera para el desarrollo 
de los ferrocarriles y para otros proyectos de obras públicas, 
lo mismo que para un amplio rango de actividades producti¬ 
vas. La oportunidad y la secuencia de estas reformas fueron 
diferentes, dependiendo de las fuerzas políticas dominantes 
en cada país. En aquellos en que las reformas se demoraron, 
el crecimiento económico se retrasó” 25 . 

Las reformas de mediados del siglo, que intentaron soltar 
las amarras del crecimiento económico, no perduraron en 
Colombia. No fue posible removerlos obstáculos al desarro¬ 
llo. Kalmanovitz y López estiman que el crecimiento del pib 
entre 1800 y 1905 fue de 1,7 % anual en promedio; un ritmo 
similar al estimado para el incremento de la población. Por 
ello (y también en promedio) no se habría registrado creci¬ 
miento en el pib por habitante a lo largo del siglo. Los cálculos 
muestran, igualmente, que el período de mayor crecimiento 
del pib se registró entre 1850 y 1886 26 . Para los autores, “la 
sociedad republicana fue cambiando lentamente y obtuvo 
cierta prosperidad en la segunda parte del siglo” 27 . 

25 lbid,p. 114. 

26 Kalmanovitz, Salomón y López, Edwin, Ew cuentas nacionales de Co!o?nbia en el siglo 
xix, Bogotá, Universidad Jorge Tadeo Lozano, 2009. p. 27. 

27 Jbid., p. 42. Para Kalmanovitz y López, un “Estado excesivamente pequeño, 
pobremente administrado y los frecuentes cambios constitucionales y legales 
explican su fracaso en la producción de bienes públicos, en particular de 3a 
educación y de la higiene, pero también de vías de transporte en un país taponado 
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A pesar de los cambios, Colombia no se articuló con el 
exterior en el siglo xix; tampoco integró su mercado interno. 
Persistieron los reducidos mercados locales, separados por 
la geografía. La excepción fue la ganadería, que se expandió 
en el último cuarto del siglo xrx en el interior de la Costa 
Caribe, especialmente en los que son en la actualidad los 
departamentos de Bolívar, Sucre, Córdoba y Cesar. El ganado 
se criaba y levantaba para llevarlo, a pie, a Medellín y a San¬ 
tander, en donde la demanda de carne se elevó en la última 
parte del siglo, lo que condujo a un aumento de los precios 
del ganado en el Sinú 28 . 

En general era, sin embargo, necesario buscar mercados 
externos para aquellos productos con posibilidades de ex¬ 
portación. Se trató de orientar el sistema de transporte para 
atender el comercio exterior, pero, infortunadamente, aun 
con el surgimiento del café en el último cuarto del siglo xix, 
el nivel de las exportaciones no se mantuvo. Al terminar el 
siglo el país era tan pobre como lo había sido en 1800. 

En sus primeros años de vida independiente las ex¬ 
portaciones por habitante de Colombia fueron muy bajas 

por su geografía que concentraba la mano de obra, y por lo tanto la producción, 
en sus tierras altas, alejadas de las costas. Paradójicamente, un país bañado por 
dos océanos era bastante mediterráneo, con difíciles vínculos con el exterior” 

(p- 47). 

28 De acuerdo con Eduardo Posada Carbó, “en 1874, el gobernador de Lorica 
informaba cómo la creciente demanda de Antioquia y Santander había elevado 
los precios del ganado en el Sinú. En vista de las perspectivas para el levante de 
ganados en áreas como Corozal, Sahagún, Sincelejo y Magangué, el Presidente 
de la Junta Central de Agricultura del Estado de Bolívar, Francisco J. Balmaseda, 
pidió en 1879 a la Asamblea Legislativa fomentar su desarrollo. ‘Es digno de 
llamar la atención, -señalaba en 1880 el gobernador de Chinú-, el prodigioso 
desarrollo que tiene esa industria y la influencia que ha ejercido en la riqueza 
pública de la provincia”' (Posada Carbó, Eduardo, E/ Caribe : colombiano. Una 
historia regional (1870-1959), Bogotá, Banco de la República, El Áncora Editores, 
1998, p. 140). 
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y continuarían siéndolo a lo largo de todo el siglo xix. En¬ 
tre 1850 y 1882 las exportaciones reales por habitante se 
incrementaron en 120% y, desde la década de los setenta, 
superaron los niveles de fines de la Colonia 29 . A pesar de 
ello, y de que surgió el café como producto de exportación, 
en los Santanderes, primero, y en las haciendas cafeteras de 
Cundinamarca y Antioquia, después, el auge exportador no 
se prolongó 30 . La característica esencial de las exportaciones 
en el siglo xrx fue su volatilidad: en 1855 su participación en 
el pib era cercana al 15 %; a principios de la década de los 
ochenta aumentó al 25 %; y a finales del siglo cayó otra vez 
a menos del 15%; es decir, a un porcentaje similar al que se 
habría registrado en 1835 31 . 

Los productos de exportación (el tabaco, la quina, el 
añil, el caucho, el algodón) se caracterizaban por sus ciclos 
cortos de expansión, por lo cual se requería diversificar la 
oferta exportable 32 . Además, estos productos no generaban 

29 Ocampo, José Antonio, Colombia y la economía mundial 1830-1910, primera edición, 
Bogotá, Siglo xxi Editores, Fedesarrollo, 1984, p. 48. 

30 Para Ocampo, una característica del desarrollo exportador ‘‘fue la gran fragilidad 
de la mayor parte de las expansiones exportadoras (especialmente si se miran 
desde una perspectiva regional) y su asociación estrecha con coyunturas 
excepcionales de precios a nivel internacional. En la mayoría de los casos, la 
bonanza llegaba muy pronto a su fin, una vez desaparecían las condiciones de 
precios excepcionales y era sucedida por el estancamiento e incluso por la rápida 
decadencia del producto respecdvo. De este comportamiento no estuvo exento 
el café, tal como se desarrolló en Colombia en el siglo xrx” (Ibid., p. 48). 

31 Kalmanovitz, Salomón y López, Edwin, op. cit., p. 66. 

32 De acuerdo con José Antonio Ocampo, los empresarios movilizaban rápidamente 
su capital “hacia cualquier sector que prometiera ganancias fáciles, pero también 
lo retiraban rápidamente cuando ese sector dejaba de presentar condiciones 
especialmente favorables”; esto “explica, también, la gran diversificación de las 
exportaciones: dado que el objetivo de los empresarios no era nunca construir una 
base productiva sólida, las economías asociadas a la producción en gran escala, 
ya fuera a nivel individual o colectivo (en términos de disponibilidad de insumos, 
facilidades de procesamiento, uso común de ciertas inversiones, asociación para el 
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eslabonamientos, enlaces significativos “hacia atrás” o “hacia 
adelante”, que dieran lugar al desarrollo de la infraestructura 
de transportes —aunque la localización de la producción de 
tabaco estimuló la navegación a vapor por el río Magdale¬ 
na—, o a otras actividades productivas, o a la urbanización. 
Pero las exportaciones aumentaban los ingresos de divisas y 
la capacidad de importar, lo que tenía un impacto positivo, 
si bien temporal, sobre la situación fiscal 33 . 

De las exportaciones dependió la capacidad de impor¬ 
tación y, de esta, a su vez, el recaudo de ingresos tributarios. 
En estas circunstancias, las finanzas del gobierno central 
fueron inestables y débiles; no era así posible invertir en 
infraestructura de transportes y conformar un mercado in¬ 
terno. Dentro de este círculo vicioso se movió la economía 
colombiana a lo largo del siglo XIX, lo que obstaculizó el 
crecimiento ecoñómico. 

Los cambios liberales fueron más allá de lo meramente 
económico. Se quiso introducir el máximo grado posible 
de libertad en todos los ámbitos. Un decreto del presidente 
López en 1850 ordenó la expulsión de los jesuitas y la ex¬ 
propiación de sus bienes; diez años después —tras el breve 
interregno de un gobierno conservador durante el cual re¬ 
gresaron a Colombia—, se volvieron a expulsar del país, al 
igual que los miembros de otras órdenes religiosas. Por esos 
años, además, se separó la Iglesia del Estado, se introduje¬ 
ron tanto el matrimonio como el divorcio civiles y se legisló 
para privatizar la educación superior. En 1851 se abolió la 

desarrollo técnico, etc.), fueron siempre irrelevantes. No existían, así, incentivos para 
concentrar los esfuerzos en el desarrollo a gran escala de una industria específica de 
exportación (Ocampo, José Antonio, Colomhiay la economía mundial ..., p. 62. 

33 Urrutia Montoya, Miguel, “Los eslabonamientos y la historia económica de 
Colombia”, en: Desarrollo y sociedad, edición conmemorativa 50 años del cede, 
Universidad de los Andes, 62, primer semestre de 2008, Bogotá, p. 74. 
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esclavitud definitivamente —en 1821 ya se había adoptado el 
principio del vientre libre—. También se inició una campaña 
de liquidación de los resguardos indígenas con el propósito 
de abrir la propiedad de la tierra al resto de la población. 
Finalmente, en la Constitución de 1853, se promulgaron dos 
reformas liberales fundamentales: la concesión del sufragio a 
todos los varones adultos y el sistema federal de organización 
poHtico-administrativa. 

La reforma electoral fue radical y “precoz” frente a lo que 
ocurría en el resto del mundo 34 . Todos los hombres casados, 
previamente casados, o solteros mayores de 21 años de edad, 
tendrían el “derecho a votar, por voto secreto” para presi¬ 
dentes, vicepresidentes, magistrados de la Corte Suprema de 
Justicia, procuradores, gobernadores, senadores y represen¬ 
tantes a la Cámara. Las instituciones electorales se replicaron 
en las provincias, “que tuvieron la potestad para redactar sus 
propias constituciones y para organizar sus gobiernos” 33 . 

En 1858, una nueva Constitución creó la Confederación 
Granadina en la administración de Mariano Ospina Rodrí¬ 
guez, uno de los fundadores del Partido Conservador. Esta 
Constitución, federalista también, retuvo el sufragio universal 
para los varones. Lo que señala, como lo recoge Bushncll, 
que existió un consenso entre los dos partidos “alrededor de 
un liberalismo genérico, siendo la única excepción la política 
eclesiástica” 36 . La definición del sufragio se dejó en manos dé¬ 
los estados y más de la mitad de ellos volvieron a establecer 

34 Este es el término que utiliza Eduardo Posada Carbó en un ensayo sobre la historia 
electoral en Colombia. Para Posada, “Kxtending the sufrage nationally at that time 
toalladult males—witliout any restrictionsof property, literacy oí race had very 
(éw prreedents in the western world” (ver Posada Carbó, Eduardo, I iler/nms in the 
Oriffttsof Democracy in Colombia, 1808 1886, mi meo, 2008, p. 17). 

35 ibid., p 17. 

36 Bushncll, David, op. al., p. 127. 
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conspiraban y montaron golpes unas contra otras y a veces 
se lanzaron a la guerra civil, en cuyo caso a veces intervenía 
el gobierno nacional y a veces no. Aunque sí interviniera, la 
eficacia de su reacción era limitada por sus anémicas facul¬ 
tades constitucionales y por la falta de recursos fiscales o de 
otro género a su disposición. La debilidad del Estado central 
en Colombia no era nada nuevo, pero se agravaba por un 
federalismo tan extremo” 39 . Fernán González considera que 
el esfuerzo de construcción del Estado nación “no es nece¬ 
sariamente pacífico por la resistencia de ios grupos locales y 
regionales de poder contra la penetración de las instituciones 
administrativas del Estado central en sus espacios. Y la dis¬ 
tinta correlación de fuerzas de estos enfrentamientos hace 
que no se pueda hablar de un proceso homogéneo de cons¬ 
trucción del Estado sino de diversos desarrollos, según sea 
la situación resultante de la interacción de poderes centrales, 
regionales y locales: en algunas ocasiones, las instituciones 
del Estado central logran conquistar los territorios, en otras 
consiguen cooptar a los poderes regionales o locales, pero a 
veces deben negociar constantemente con ellos” 40 . 

Las guerras civiles, el anticlericalismo y las fluctuaciones 
de la economía mundial desgastaron el régimen liberal. La 
polarización se exacerbó y la gran mayoría de los cambios 
políticos e institucionales no se asentaron. El enfrentamiento 
de los conservadores y de la Iglesia con los partidarios de 
las ideas liberales se agudizó aún más a partir de 1870, a raíz 
de la promulgación de una reforma educativa que buscaba 
la implantación en el país de una educación laica, neutral 
y obligatoria. Así, después de la revuelta de 1876-1877, el 

39 Ibid., p. 129. /AP ' 'Avy;, 

40 González, Fernán E., op. át., p. 20. í¡¿s ",.. . . . C . 


requisitos de alfabetismo u otras restricciones al voto. La 
Constitución de 1863 mantuvo la regulación de los procesos 
electorales en cabeza de los estados. 

En 1860 los liberales se alzaron contra el gobierno de 
Ospina Rodríguez y triunfaron en la guerra de 1861. La Igle¬ 
sia sufrió las consecuencias de la derrota. Los liberales no 
solamente aplicaron con todo rigor sus ideas de separación 
de la Iglesia y el Estado, sino que desamortizaron los bienes 
de “manos muertas”, expulsaron nuevamente del país a los 
jesuítas y prohibieron a las comunidades religiosas poseer 
bienes. 

La Constitución de Rionegro, expedida en 1863, es la 
única en la historia de Colombia que comienza sin invocar 
el nombre de Dios. Constitución, además, marcadamente 
federalista, que debilitó el ya de por sí frágil poder ejecutivo 
central. Al país'se le rebautizó con el nombre de Estados 
Unidos de Colombia y los estados “eran aún más autóno¬ 
mos que en el modelo norteamericano” 37 . Se estableció un 
período presidencial de dos años, lo que dio lugar a elecciones 
frecuentes y reñidas, en las cuales muchas veces se presen¬ 
taron fraudes, pero que, de todas maneras, se destacaron en 
América Latina como un fenómeno atípico 38 . 

La reacción conservadora fue inmediata y fuerte; en los 
años sesenta, setenta y ochenta del siglo xix el conflicto entre 
los grupos políticos condujo al desorden público y a guerras 
civiles frecuentes. Según Bushnell, la “política a nivel de los 
Estados era tumultuosa: las fracciones políticas regionales 
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37 Ibid, p-128. 


38 Para Bushnell, “la brevedad del período presidencial era el resultado tanto de 
unos preceptos teóricos como de la desconfianza de los liberales hacia su líder 
Mosquera, y cuando éste parecía desplegar tendencias autoritarias inaceptables 
a partir de su reelección en 1866 lo depusieron en un golpe incruento” (Ibid., p. 
129). 
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régimen liberal se resquebrajó. Los disidentes liberales, enca¬ 
bezados por Rafael Núñez, formaron una coalición con los 
conservadores, sacaron a los liberales radicales del gobierno 
en 1880 y se impusieron definitivamente después de 1885, 
cuando Núñez, en la Presidencia, aplastó una revolución de 
los liberales radicales que intentaba recuperar el poder. 


Las ideas liberales y la Iglesia católica 

A mediados del siglo xix la acogida de las ideas liberales por 
parte de diferentes grupos sociales en Europa y en América 
Latina fue vista por la Iglesia católica como una amenaza para 
su supremacía 41 ; recuérdense la agitación política y social de 
los años cuarenta del siglo xix en Europa, la aparición de los 
primeros textos’ de Engels y de Marx, y la protesta social y 
política de la segunda mitad del siglo xrx en Europa. 

El efecto de las ideas liberales y socialistas en el mundo 
fue profundo. La ideología liberal reposaba sobre “el racio¬ 
nalismo, la democracia y el individualismo, así como en la 
secularización del Estado, de las ciencias y del pensamien¬ 
to”. Para la Iglesia católica estos conceptos colocaban en 
tela de juicio el orden social católico sustentado en la fe, en 
la jerarquización, en el corporativismo, en la relación entre 
el poder temporal y el espiritual 42 . La revolución industrial 
trajo consigo, además, el surgimiento de la clase trabajadora 
urbana y de los empresarios burgueses, la lucha de clases y el 


41 Arias, Ricardo, El episcopado colombiano. Intmnsigenáay laicidad (1850-2000), primera 
edición, Bogotá, Centro de Estudios Internacionales (ceso), Ediciones Uniandes, 
Instituto Colombiano de Antropología e Plistoria (icanh), 2003, p. 56. 

42 Ibid, p. 57. 
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socialismo, fenómenos que el catolicismo romano observó 
con desconfianza y con profundo rccclo n . 

A lo largo de los primeros años de vida independiente de 
la República de Colombia, y con especial intensidad a partir 
de 1840, el liberalismo, como filosofía y como doctrina parti¬ 
dista, se excluyó de la “legitimación de la Iglesia” considerán¬ 
dose como “el partido disidente, masón e incrédulo, defensor 
de las ideas de la revolución francesa, del protestantismo [...], 
de la corrupción de las costumbres; el partido de Satán” 44 . 
Más que una función unificadora, la Iglesia católica polarizó 
el proceso de construcción del Estado en el siglo xix. A su 
vez, los liberales se caracterizaron por su intransigencia frente 
a las posiciones y actuaciones de la Iglesia. 

La reacción de la Iglesia católica ante los cambios ideo¬ 
lógicos y los procesos de reforma fue la de adoptar actitudes 
antiliberales a nivel universal. Condenó el mundo “moderno” 
y exaltó el “tradicional”. No se acomodó a los cambios socia¬ 
les, ideológicos, políticos y económicos del siglo xix. Intentó 
diseñar una respuesta católica frente a estos, que le permitiera 
inculcar los valores cristianos en todos los estamentos socia¬ 
les. La idea era re-cristianizar a toda costa; restaurar el orden 
establecido a como diera lugar 4 \ 


43 Según Arias, “hacia 1850, la Iglesia sigue, por lo tanto, enfrentada al mismo 
dilema que la acosa desde hace más de metilo siglo: ;qué actitud asumir frente 
a ese mundo surgido de la revolución intelectual y política del siglo xvm, en 
particular frente al régimen de libertades civiles y religiosas simbolizado por la 
Declaración de los derechos de! hombre y delciudadano " {Ibid., p. 57). 

44 ()rtix Mesa, Luis Javier, op. cit., p. 59. 

45 lista intención fue especialmente acentuada durante el papado de Pío IX (ver 
Arias, Ricardo, op. cit). 
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La “Regeneración” 

Bajo el liderazgo de Rafael Núñez, y la figura de Miguel 
Antonio Caro, se emprendió en 1886 una reorientación pro¬ 
funda en el proceso de construcción del Estado nación, que 
se plasmó en la Constitución de ese año y se enmarcó en un 
modelo centralista de organización territorial y política. Se 
inició el período llamado “la Regeneración”. 

Núñez era un convencido de la necesidad de cambiar 
la Constitución de 1863; consideraba que era extraña a la 
realidad colombiana, que había fortalecido exageradamente a 
los estados y debilitado el poder ejecutivo central, por lo cual 
era imposible administrar la nación. Su propósito fue buscar, 
simultáneamente, las metas de “orden y progreso” para lo 
cual, de nuevo, era indispensable aceptar la presencia de la 
Iglesia y otorgarle una posición especial. No porque Núñez 
fuera un católico convencido —como sí lo era Caro—, sino 
porque la Iglesia servía como aglutinadora de la nación' 16 . 

La Iglesia católica volvió a jugar, entonces, un papel 
preponderante, como lo había hecho durante la Colonia y 
los inicios de la República. Según Luis Javier Ortiz, con la 
Regeneración vino la “recristianización” de la República: 
“La Iglesia católica se constituyó en el elemento esencial del 
orden social, se produjo la intromisión concordataria en el 

46 Esta es la conclusión de Bushnell, quien incluso no considera que la acusación 
de los liberales a Núñez en el sentido de que se “volvió conservador” fuera 
técnicamente correcta así Núñez “hubiese contribuido al predominio conservador 
en Colombia desde finales del siglo xix hasta 1930”. Para Bushnell, Núñez era un 
pragmático y su falta de “prejuicios doctrinarios” lo hacían un “positivista” en 
“un sentido amplio, en el rechazo a ideologías abstractas (liberales, conservadoras 
o de cualquier tipo) y la consecuente predilección por la concentración práctica 
en las metas del orden y el progreso” (ver Bushnell, David, Colombia: Una nación 
a pesar de sí misma. De los tiempos precolombinos a nuestros días , Bogotá, Planeta, 1996, 
pp. 198-199. 
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estado civil de las personas y se estableció un férreo control 
clerical a la educación” 1 . Se llegó al extremo de considerar 
que catolicismo y liberalismo eran incompatibles y que, pos¬ 
tulados como la soberanía popular, la autonomía de la razón, 
las libertades limitadas y la separación Iglesia Estado eran 
contrarios al orden cristiano 48 . 

Más que un pensador, Núñez era un pragmático, un po¬ 
sitivista que rechazaba ideologías abstractas y se inclinaba por 
las fórmulas prácticas para asegurar el progreso económico 
y social. De ahí su visión de que el Estado tema que jugar 
un papel importante en la orientación de la economía y que, 
por ejemplo, el gobierno nacional “debería promover la in¬ 
dustria nacional a través de formas de protección como los 
aranceles” 49 . 

La nueva Constitución fue centralista, pero con matices 
descentralistas de gran significado que suelen pasar inadver¬ 
tidos: el poder electoral, por ejemplo, era administrado por 
las asambleas departamentales, las cuales, a su vez, elegían a 
los senadores, mecanismo que se mantuvo hasta la reforma 
constitucional de 1945A 

Los estados pasaron a denominarse departamentos, y 
los gobernadores de estos, quienes a su vez nombrarían a los 

47 Ortiz Mesa, Luis Javier, op. cit., p. 60. 

48 Ricardo Arias se refiere a la posición de varios obispos colombianos, entre ellos 
la de monseñor Rafael María Carrasquilla, rector del Colegio Mayor «le Nuestra 
Señora «Id R«>sario, quien publicó en 1895 su ¡insayo tabre ¡a doctrina liberal, en el 
cual sostuvo que “la sociedad civil y la República, cuyo origen viene «le Dios, 
deben ‘someterse a su ley y voluntad santísimas’ y que listado e Iglesia deben 
estar estrechamente unidos, pues esta última, ‘sociedad perfecta’, ‘superior al 
Estado por su origen, su duración, su extensión, su fin y la infalibilidad «le la que 
‘disfruta’ no puede ser relegada a un segundo plano” (op. cit., p. 63). 


49 Ibid., p. 199. 

50 Debo este comentario a una observación de Eduardo Posada Carbó. 
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alcaldes de los municipios, a ser designados directamente por 
el presidente de la República. El poder de este último se am¬ 
plió a todo el país; por consiguiente, el “partido que obtuviera 
el control de la Presidencia podría así extender el monopolio 
absoluto del poder ejecutivo a todo nivel [...] las divisiones 
estaban claramente marcadas; la total exclusión de uno de los 
parüdos nacionales evidentemente exacerbaría el sectarismo 
político y, de manera indirecta, aumentaría las probabilidades 
de violencia entre los partidos” 51 . El período de gobierno del 
presidente se aumentó, además, de dos a seis años, con la 
posibilidad de la reelección inmediata. El sufragio universal 
volvió a limitarse; se impuso el requisito del alfabetismo en 
las elecciones nacionales y se restringieron las garantías de 
las libertades civiles, en relación con las contempladas en la 
Constitución de 1863. 

El giro político de la nueva Constitución fue completo. 
También el económico en los gobiernos de Rafael Núñez 
(1880-1882, 1884-1886, 1887-1888, 1892). El período de 
banca libre iniciado en Colombia a finales de los años sesenta, 
cuando se fundaron en Bogotá tanto el Banco de Bogotá 
como el Banco de Colombia, se distorsionó con la creación 
en 1880 del Banco Nacional, que sirvió por unos años como 
agente financiero del gobierno central. A pesar de que este 
nunca fue un banco central propiamente dicho, emitió billetes 
sin respaldo en oro, lo que implicó alejarse de la ortodoxia 
del momento, el surgimiento de presiones inflacionarias y el 
descenso en el valor del peso, que afectó a los importadores 
y benefició a los artesanos. 

Con la centralización establecida por la Constitución fue 
necesario emprender una redistribución de las cargas fiscales 

51 Arias, Ricardo, op. cit., p. 201. 


■ ■ 


entre el gobierno central y los departamentos. El primero asu¬ 
mió gastos; bajo su responsabilidad quedó garantizar el orden 
público, sostener un ejército nacional, el funcionamiento de 
la justicia, el fomento de la navegación y de los ferrocarriles, 
los costos de la educación secundaria y universitaria, el pago 
de las compensaciones a la Iglesia católica —que se firmaron 
en el acuerdo concordatario entre el Estado colombiano y 
la Iglesia— y el cubrimiento de la deuda externa pública. A 
los segundos se les reconocieron rentas similares a las que 
recibían los estados federales, las de licores, minas, degüello, 
entre otras 52 . La reorganización fiscal y tributaria agudizó 
el déficit fiscal y los desequilibrios financieros del gobierno 
central. 

En los últimos años del siglo xix comenzaron a detec¬ 
tarse signos de progreso material en el país. Se concluyó la 
construcción de tramos de ferrocarril, como el que unió a 
Facatativá con Bogotá en la sabana de Bogotá y el de Cúcuta 
con el Zulia en Santander. A Bogotá llegaron los primeros 
teléfonos, se construyó un acueducto y una empresa de ener¬ 
gía eléctrica privada empezó a suministrar el fluido eléctrico. 
En 1891 un empresario alemán fundó> también en Bogotá, 
la cervecería Bavaria, la primera “en escala apreciable y con 
equipo y técnicas modernos [...] la más prospera e importan¬ 
te de las que funcionaron en ese período” 53 . Simultáneamente, 
“los capitalistas de Medellín tomaron muy resueltamente el 
camino de las empresas fabriles [...] En los últimos años del 
siglo xix, y en plena guerra civil, se volvió a agitar en Medellín 


52 Palacios, Mateo y Safford, Frank, Colombia: País fragmentado, sociedad dividida. Su 
historia, Bogotá, Editorial Norma, 2004, pp. 463-465. 


53 Ospina Vásquez, Luis, Industria y protección 
Editorial Santa Fe, 1955, p. 314. 


Colombia 1810-1930, Medellín, 
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la idea de establecer una fábrica de tejidos de algodón en 
grande escala” 54 . 

El siglo terminó en medio del conflicto agudo entre los 
partidos políticos al excluirse por completo al partido liberal 
de la posibilidad de ocupar cargos públicos. No se permitió 
a los liberales acceso al Congreso Nacional, a las asambleas 
departamentales y a los concejos municipales; “entre 1896 
y 1904, los liberales solamente pudieron elegir a dos miem¬ 
bros de la Cámara de Representantes [...] Varios liberales 
fueron enviados al exilio y silenciados algunos periódicos de 
la oposición, según un patrón que consistía más en medidas 
enérgicas intermitentes que en acoso sistemático” 55 . 

La guerra de los Mil Días marcaría el fin del siglo en 
medio de una aguda polarización entre los colombianos y 
un ambiente signado por el antiliberalismo. Fue evidente, 
además, la incapacidad del gobierno para seguir las negocia¬ 
ciones de Colombia con los Estados Unidos alrededor del 
otorgamiento de la concesión para la construcción de un 
canal que atravesara el istmo de Panamá. 

El desorden fue de vastísimas proporciones a lo largo y 
ancho del país. Como lo describió Jesús Antonio Bejarano, 
“al término de la guerra el país quedó en ruinas, con una 
economía cafetera agobiada tanto por la crisis externa como 
por el propio conflicto, con un sistema de transporte, de por 
sí precario, desvertebrado casi por completo, deshechas las 
finanzas públicas, el cambio exterior y la circulación mone¬ 
taria, y desbordados por entero los precios” 56 . 


54 Ibid., p. 310. 

55 BmhnelL, David, Colombia: Una naríón a pesar de sí misma ..., p. 206. 

56 Bejarano, Jesús Antonio, “El despegue cafetero” (capítulo V), en: Ocampo, José 
Antonio (ed.), Historia económica de Colombia ..., p. 174. 
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La crisis de la economía, en particular la del sector ex¬ 
portador, originada no solamente en la guerra, sino en el 
desplome de los precios internacionales del café en 1899, 
puso término al modelo exportador de la segunda mitad del 
siglo xix. Sin embargo, la producción de café se expandía 
silenciosamente por el occidente del país como resultado 
del proceso de colonización antioqueña del Viejo Caldas, 
el Tolima y el norte del Valle del Cauca y gracias a que “a la 
destrucción escapó la mayor parte de la región occidental 
del país y, en particular, Antioquia, Caldas y el Valle del 
Cauca” 57 . 

Tras la derrota del Partido Liberal en la guerra, la radi- 
calización se moderó parcialmente. Dentro de los mismos 
sectores conservadores surgieron facciones conciliadoras. La 
Regeneración concluyó su ciclo vital y dio paso a casi treinta 
años de hegemonía del Partido Conservador. 


El espíritu del capitalismo 

El siglo xix vio nacer en Colombia el espíritu capitalista. Las 
reformas liberales y la expansión de la economía mundial 
estimularon el surgimiento de empresarios. El enlace que tuvo 
lugar entre la minería del oro y el comercio, especialmente en 
Antioquia, abonó el terreno para que surgiera este fenómeno. 
Con razón afirma Ocampo, el avance “más importante en la 
segunda mitad del siglo xix fue, sin duda, la consolidación 
del desarrollo capitalista en Colombia”, que se manifestó 
no solamente en un crecimiento económico “hacia afuera”, 
ciertamente inestable, sino en “el ascenso al poder de una 


57 Ibid., p. 174. 
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clase social que se identificaba claramente con el desarrollo 
capitalista colombiano” 58 . 

La minería del oro jugó un papel fundamental en el de¬ 
sarrollo de ese espíritu empresarial. Los antioqueños, que 
habían explotado artesanalmente el oro en la Colonia, estable¬ 
cieron, en los primeros años de vida independiente nacional, 
sociedades de minería e introdujeron nuevos sistemas de 
operación de las minas con base en ‘"el uso de molinos de 
pisones, energía hidroeléctrica y fundición [...] al tiempo 
que se buscaba la cooperación técnica de personal europeo 
inmigrante” 59 . Esto hizo posible ensanchar la oferta del metal 
e impulsar la demanda del mismo oro, “para desarrollar en 
más amplia escala las actividades en que se había obtenido 
una ventaja comparativa, basada quizá en la experiencia, en 
la lucha por la supervivencia y en el consiguiente proceso 
selectivo” 60 . Para López Toro, esa experiencia antioqueña 
fue clave porque “después de varias generaciones de brega al 
lado de los mazamorreros, se convirtieron en los financistas 
del Estado colombiano y de los empresarios capitalinos. Así 
mismo, de rescatantes pasaron a ser los monopolistas del 
comercio de importación en el occidente colombiano y los 
grandes intermediarios de la economía tabacalera” 61 . 

El acceso al oro otorgaba a los antioqueños una posición 
de privilegio en la actividad comercial. En 1869 y 1870 un 
visitante francés relata que Medellín era “una ciudad en donde 
no se hacía comercio de exportación porque solo poseía oro 
para enviar al exterior con el fin de traer grandes cantidades 

58 Ocampo, José Antonio, Colombiay la economía mundial. .., p. 76. 

59 López Toro, Alvaro, Migración y cambio social en Antioquia durante el siglo XIX, Bogotá, 
cede, Universidad de los Andes, 1970, pp. 65-66. 

60 Ibid., p. 67. 

61 Ibid., p. 67, 
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de mercancías como hierros y algodones blancos o crudos 
de Inglaterra; quincallas, juguetes y fósforos de Alemania; 
pañuelos, chales y cortes de muselina de Suiza; vinos de Es¬ 
paña; y lanas, sedas, artículos de mercería, sombreros, calzado, 
drogas y medicinas de Francia” 6 ". 

La actividad comercial en Medellín no era novedosa. 
López Toro reseña que ya en 1830 se consideraba que los 
antioqueños eran los principales comerciantes de importación 
del país: “las mercancías inglesas se distribuían con amplias 
ganancias en mercados tan remotos como Popayán y Qui¬ 
to. En buena parte se aprovechaban algunas facilidades del 
comercio de depósito de Jamaica, tales como la financiación 
otorgada por los comerciantes de la isla, la aceptación del 
pago de oro en polvo y las mayores posibilidades del contra¬ 
bando, tanto para la salida del oro como para la introducción 
de las mercancías [...] Algunas casas comerciales antioqueñas 
establecieron sus oficinas en Jamaica y en Inglaterra y durante 
algún tiempo actuaron como los únicos comisionistas de 
otros importadores colombianos en Europa. El comercio 
exterior se complementó mediante un considerable intercam¬ 
bio con otras regiones del país. Fue así como los textiles de 
algodón del Socorro, las ropas de lana de Boyacá y las barras 
de hierro de Cundinamarca procesadas en el Socorro para la 
fabricación de herramientas agrícolas y mineras encontraron 
en Antioquia un mercado significativo, al lado de productos 
agropecuarios como ganado vacuno, cerdos, muías y cacao, 
llevadas desde el Valle del Cauca, la Costa Atlántica y en 
ocasiones de los Llanos Orientales” 63 . 

62 Citado por Escobar Villegas, Juan Camilo, Progresar y civilizar. Imaginarios de 
identidady élites intelectuales de Antioquia en Euroamérica, 1830-1920 , Medellín, Fondo 
Editorial Universidad Eafit, 2009, p. 83. 

63 López Toro, Alvaro, op. cit, p. 68. 
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La conexión entre la minería y el comercio permitió la 
acumulación de capitales por parte de los empresarios an- 
tioqueños de tal manera que, en la última parte del siglo xix, 
cuando la expansión del cultivo del café por el occidente 
colombiano generó una demanda sostenida de alimentos y 
mercancías manufacturadas, se organizó el mercado interno 
de bienes. Demanda que no habría solamente de satisfacerse 
con base en importaciones, sino con productos de la naciente 
industria manufacturera colombiana. Mineros y comerciantes 
fueron “los principales productores de riqueza en la segunda 
mitad del siglo xix en Antioquia”, aunque, “en las últimas 
dos décadas del siglo se destacaron los agricultores, gracias 
al control, nada pacífico, que llevaron a cabo de nuevas tie¬ 
rras con el fin de impulsar el crecimiento de la caficultura y 
ampliar así la frontera agraria’' 64 . Lo mismo ocurrió, como 
ya se mencionó,' con la expansión de la ganadería en la Costa 
Caribe, en la cual invirtieron importantes empresarios de 
Medellín y de Bolívar. 

Al fenómeno económico y empresarial se sumó en 
Antioquia la conformación de una élite regional que buscó 
“mantener el poder sobre los mercados y sobre la riqueza” 
y que se vio “favorecida por los matrimonios y la endogamia 


64 Escobar Villegas, Juan Camilo, op. cit., p. 95. De acuerdo con este autor: “Los ricos 
y acaudalados colonizadores, con el fin de controlar los circuitos que la economía 
cafetera necesitaba —siembra, transporte, trilla y exportación del grano—, 
organizaron compañías agrícolas y se aliaron con políticos y empleados públicos, 
jueces y notarios, para obtener títulos de propiedad, permisos y licencias que les 
permitieran fundar pueblos, abrir caminos y hacer ferrocarriles. Posteriormente, 
entre 1900 y 1920 entraron en escena nuevos actores: los industriales modernos 
o empresarios urbanos que establecieron en Medellín las primeras fábricas de 
textiles, gracias a la importación de maquinaria, comprada con los capitales que 
durante todo el siglo les había ido proporcionando la minería, el comercio y la 
agricultura”. 



ir 
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predominante en la región, que sirvieron como mecanis¬ 
mos para perpetuar la acción de grupos económicamente 
poderosos” 6 ’. 

J /a riqueza no solamente se tradujo en el avance económico 
de la región, sino que irrigó sus efectos en la cultura y en la 
política. Ojio lugar al mayor contacto de los antioqueños con el 
resto del mundo y a iniciativas de tipo cultural, como la publi¬ 
cación de libros y la edición de revistas y periódicos. E influyó 
en la organización de una sociedad trabajadora, conservadora 
y religiosa, que tuvo como núcleo la fuerza de la familia. 

Tanto fue así que el estado de Antioquia fue, en algunos 
aspectos, en contravía de los mandatos del gobierno central 
durante la época federal de la segunda mitad del siglo xix 
y “puso en cuestión parte de lo que las mismas reformas 
liberales pretendían” 66 . Fue el caso de las relaciones entre la 
Iglesia y el Estado; mientras a nivel central se estableció la 
separación entre los dos poderes, a nivel regional se consideró 
que la Iglesia debía regular la vida de los ciudadanos. Para los 
antioqueños, “el matrimonio civil, el divorcio, la educación 
laica, el control del Estado a la práctica de los clérigos y la 
libertad de imprenta eran un perjuicio para el desarrollo y 
el progreso de la ‘civilización’” 67 . La autonomía federalista 
constituyó, como la afirma Escobar Villegas, “el medio ade¬ 
cuado para impulsar sus ideas de organización social |... | Los 
revolucionarios liberales |...| no lograron oponerse a que 
en Antioquia fueron los conservadores los que terminaran 
dirigiendo v controlando los órnanos del poder político” 68 . 


65 Ibid., p. 96. 

66 Ibid,p. 103. 

67 Ibid., p. 104. 

68 Ibid, p. 104. 
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El legado del siglo xix 

En Colombia el siglo xix fue un período de construcción 
del Estado nación en medio de cambios políticos frecuentes, 
guerras civiles, polarización alrededor de la intervención de 
la Iglesia católica en la vida colombiana e inestabilidad de la 
economía. Su final fue dramático, por el estallido de la guerra 
de los Mil Días. El experimento de las reformas liberales de 
mediados de siglo no perduró. 

En 1886 se expidió una nueva Constitución, centralista y 
presidencialista, que involucró al Estado en la solución de los 
problemas económicos y sociales y otorgó a la Iglesia católica 
una función primordial en la búsqueda de la cohesión social. 
La nueva Constitución impuso un modelo administrativo 
del Estado que sobrevivió, con reformas de mayor y menor 
calado, hasta 1991. Un marco que se caracterizó por su flexi¬ 
bilidad y que respondió a los intereses económicos que fueron 
surgiendo en el país, en la medida en que se desarrollaron los 
sectores productivos y la sociedad se modernizó. 

El mundo occidental fue testigo de grandes cambios 
tecnológicos, educativos, políticos y económicos durante el 
siglo xix, que estimularon el crecimiento de la producción 
y del comercio mundial. Estos fenómenos aceleraron la ex¬ 
pansión del pib per cápita a partir de 1870 en los principales 
países de América Latina y en la región como un todo. De 
acuerdo con las estadísticas de Maddison, el aumento del pib 
total y del pib per cápita de América Latina fue mayor en el 
período 1870-1913 al del resto del mundo 69 

En Colombia, el crecimiento económico fue alto entre 
1850 y mediados de la década de los setenta, impulsado por 

69 Maddison, Angus, Conlouts of The World Economy, 1-2030 AD- Essays in Mactv- 
Economic History, Oxford University Press, 2007, p. 71. 
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un sector exportador que actuó como motor de la expansión. 
Entre 1880 y el fin del siglo, las condiciones externas se mo¬ 
dificaron y el crecimiento fue negativo. Colombia se benefició 
en menor grado de las tendencias mundiales; en el contexto 
regional su desempeño fue pobre 70 . Sus empresarios intentaron 
desarrollar diferentes productos agrícolas y artesanales para la 
exportación e innovaron en el campo de los transportes, al ini¬ 
ciarse la navegación a vapor por el río Magdalena, construirse 
algunos tramos cortos de ferrocarril y adecuarse la infraestruc¬ 
tura portuaria, especialmente la de Barranquilla. 

En el trasfondo, sin embargo, estaban en proceso fenó¬ 
menos económicos y sociales que tendrían un impacto deci¬ 
sivo sobre la evolución económica del país a partir de 1905 y 
durante la mayor parte del siglo xx. El desarrollo de la minería 
del oro y su enlace con el comercio externo e interno sentó 
las bases para la acumulación de capital —particularmente 
en el occidente colombiano— y la consecuente aparición 
de empresarios que aprovecharían la demanda proveniente 
de expansión del cultivo y de la exportación de café para 
establecer las primeras fábricas modernas en Colombia. No 
sorprende, por tanto, la afirmación de Ocampo en el sentido 
de que la segunda mitad del siglo xix registró el “ascenso al 
poder de una clase social que se identificaba claramente con 
el desarrollo capitalista” 71 . 


§ | 70 Kalmanovitz, Salomón y López Rivera, Edwin. De acuerdo con estos autores, 

“con relación a Estados Unidos el pib por habitante de Colombia es un 39% 
en 1800, mi 19% en 1850, un 13% en 1913, pero algo descuenta al final del 
siglo xx cuando es un 23%. Los otros países latinoamericanos presentan un 
desarrollo mucho tnás intenso que el de (Colombia (con excepción de Venezuela), 
especialmente a la altura de 1850, c uando Argentina tiene un ingreso por habitante 
3,3 veces superior, Brasil algo similar y (.'hile duplica el nivel colombiano” (of>. a!., 

p. 26). 

71 Ocampo, José Antonio, Colombia y la economía mundial.. p. 76. 
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El conflicto político-religioso, producto de una Iglesia 
católica con un extraordinario poder político, pero que sentía 
amenazada su supremacía ante el surgimiento con fuerza del 
liberalismo político y económico en el mundo, transitó al siglo 
xx de la mano de la Constitución de 1886. 

La polarización ideológica y partidista caracterizó, tam¬ 
bién, el paso de un siglo a otro en plena guerra civil. Pero, 
paradójica y simultáneamente, emergieron las fuerzas de 
la modernidad, empujadas por la irrigación del café en el 
occidente colombiano. La forma de encauzar o rechazar 
esas fuerzas despertaría el interés por una discusión que, 
impetuosamente, ocuparía los políticos, a los intelectuales, a 
los nacientes empresarios, a los trabajadores y, en general, al 
conjunto de nuevos grupos sociales en los primeros treinta 
años del siglo xx. 



Capítulo II 
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La guerra de los Mil Días finalizó en 1902. Su daño fue 
profundo y se agudizó por un acontecimiento traumático: 
la separación de Panamá, el 3 de noviembre de 1903, que 
impactó severamente a los dirigentes nacionales y repercudo 
sobre la política y la economía colombianas en el primer cuar¬ 
to del nuevo siglo. Colombia no tuvo relaciones diplomáticas 
formales con los Estados Unidos sino hasta 1922, una vez 
los congresos de Colombia y de Estados Unidos aprobaron 
el Tratado Urrutia-Thompson, firmado en 1914. 




Rafael Reyes, presidente 


El 7 de agosto de 1904 asumió la Presidencia de la Repúbli¬ 
ca el general Rafael Reyes, un hombre práctico. Nacido en 
el estado de Boyacá, Reyes había explorado el sur del país 
en búsqueda de oportunidades de negocios; participó en la 
guerra de 1885 y posteriormente formó parte del Consejo 
de Delegatarios que expidió la Constitución de 1886. Pero 
se encontraba en México al estallar la guerra de los Mil Días, 
por lo cual se mantuvo al margen de la contienda. Antes 
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de regresar a Colombia, y una vez en el país, alertó sobre el 
riesgo que se corría de perder parte importante del territorio 
por el nuevo poderío de los Estados Unidos y los intereses 
que este país iba adquiriendo en el sur del continente. De 
ahí su consejo, “inspirado en las altas conveniencias nacio¬ 
nales, de que el Congreso de Colombia aceptara el Tratado 
Herrán-Hay firmado entre Colombia y los Estados Unidos”, 
para construir el Canal de Panamá atravesando territorio 
colombiano 72 . 

En su discurso de posesión ante el Congreso, Reyes di¬ 
bujó un panorama sombrío de la realidad nacional. Convocó 
a los colombianos a “cerrar definitivamente la era de las 
guerras civiles”, simplemente como “necesidad de la propia 
conservación como nación soberana”. Para lograrlo resulta¬ 
ba imperativo, en su visión, hacerse a “los instrumentos de 
trabajo que hohra y dignifica la fecunda labor de la industria 
y construir vías, cuya falta es el testimonio más patente de 
nuestro atraso económico e industrial” 73 . 

Reyes solicitó, así mismo, el apoyo de “todos los hombres 
de buena voluntad” para emprender la tarea de la reconstruc¬ 
ción, anotando que esta debería ser realizada con el concurso 
de todos los ciudadanos y que el gobierno no tendría como 
objetivo “el beneficio o la ventaja de parcialidad política nin¬ 
guna; sino la prosperidad, el engrandecimiento y el bienestar 
de la nación entera” 74 . Planteó que su propósito como primer 

72 Sanin Cano, Baldomero, Administración Reyes (1904-1909), Lausana, Imprenta de 
Jorge Bridel & Ca, 1909, p. 18. Sanin Cano se lamentó de que las indicaciones de 
Reyes hubieran sido desatendidas y anotó que el sentimiento nacional recibió una 
ofensa “cuyo recuerdo conservarán todavía muchas generaciones”. 

73 Discurso de posesión del general Rafael Reyes como presidente de Colombia. 
Ver Monsalve M., Manuel, Colombia. Posesiones presidenciales, Bogotá, Editorial 
Iqueima, 1954, p. 329. 


74 Ibid, p. 330. 
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magistrado sería la “atenta y cuidadosa administración de 
los asuntos públicos” y el lema de su programa de gobierno, 
¡‘mucha administración en poca política” 75 . Los liberales, que 
no esperaban que el general Reyes los llamara a participar en 
el gobierno, se sorprendieron con el mensaje del presidente y 
al decir de Sanin Cano, “fue mayor aún esta sorpresa cuando 
se vio que, en efecto, acudía a todos los partidos en busca de 
colaboración y de consejo” 76 . 

El nuevo presidente hizo explícita su preocupación por 
el estado de los caminos y del transporte, resaltando que 
estos se encontraban “en peor condición quizá que en la 
época colonial”. Consideró que “el más esencial elemento 
para nuestro desarrollo económico e industrial eran las vías 
de comunicación y de transportes”. Afirmó que, para que 
Colombia participara en el comercio internacional, iba a ser 
necesario “mejorar nuestros procedimientos industriales y 
reducir los gastos de transporte de nuestros productos”. Esto 
no podría conseguirse “sino mediante la apertura de vías de 
comunicación que nos pusiera en fácil y cómoda relación 
con el exterior” 77 . 

Para ejecutar su programa de gobierno, el presidente 
Reyes consideró indispensable emprender una gran reforma 
fiscal. La guerra había dejado el tesoro nacional en ruinas. El 
desorden monetario era, además, indescriptible; la emisión 
para financiar los gastos de la guerra había superado todo 
límite razonable 78 . La nueva administración “tenía, pues, que 

75 Ibid 

76 Sanin Cano, Baldomero, op. cit., p. 21. 

77 Monsalve M., Manuel, op. cit., pp. 326-328. 


78 De acuerdo con un trabajo reciente de Roberto Junguito y Hernán Rincón, las 
consecuencias macroeconómicas del manejo durante la guerra fueron negativas: 
“El déficit fiscal medido en términos reales fue el más alto del siglo xx, la inflación 
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crear rentas, moralizar su percepción, descubrir o educar 
personal nuevo para administrarlas y tomar alguna medida 
capaz de infundirle al país confianza en que el precio del 
papel moneda sería estable en adelante” 79 . 

A pesar de la voluntad política del presidente, los proyectos 
de ley presentados por el gobierno al Congreso —relacio¬ 
nados con la estabilización monetaria, la autorización para 
aumentar los ingresos fiscales y subir la tarifa de aduanas hasta 
en un 80%, lo mismo que el impuesto predial— no fueron 
aprobados por el Congreso en las sesiones ordinarias, ni en 
las extraordinarias. Algunos conservadores eran hostiles al 
programa de concordia puesto en práctica por el presidente. 
Reyes entonces procedió a convocar una asamblea nacional en 
febrero de 1905 cuyos miembros, veintisiete, fueron designa¬ 
dos por los Consejos Administrativos de los Departamentos 
(que habían reemplazado a las Asambleas Departamentales), 
a razón de tres miembros por cada uno de ellos. 

En la Asamblea estuvieron representados todos los 
partidos políticos; los líderes liberales Rafael Uribe Uribe 
y Benjamín Herrera fueron sus miembros. De acuerdo con 
Baldomero Sanín Cano —otro de sus miembros en re¬ 
presentación de Ant.ioquia—, “por primera vez en la vida 
política de Colombia se reunía un cuerpo legislativo en 
que estuvieran representados proporcionalmente todos los 
partidos políticos. Por primera vez podía decirse que se 
llenaban las aspiraciones de la verdadera república. Los 
intereses legítimos y los partidos estaban representados 


alcanzó niveles por encima de 300% en 190?. y la devaluación promedio lúe de 
166% en este mismo año”. Ver Junguito, Roberto y Rincón, Hernán, “I a jjolíiica 
fiscal en el siglo xx en Q>lombia” en: Robinson, James y tímida, Miguel (eds.), 
op. di., p. 242. 

79 Sanín, Cano Baldomcro, op. di., pp. 40 y 41. 


en el cuerpo legislativo. La mayoría de la nación aceptó la 
¿forma en que el Ejecutivo consultaba la voluntad de los 
asociados” 80 . 

! El presidente Reyes se propuso, por encima de cualquier 
| otro propósito, poner fin a las guerras civiles, cuya frecuencia 
en el siglo xix había detenido el progreso del país. Ejecu¬ 
tó el primer programa de industrialización en la historia de 
¡ Colombia. Su idea fue desarrollar las industrias propias del 
país. A principios de 1905, el gobierno, mediante un decreto 
legislativo, puso en vigencia la tarifa arancelaria de la Ley 63 
de 1903, con un aumento de 70% para bienes finales y de 
“uso superfluo”, de la cual se exceptuaron los insumos para la 
producción industrial, lo cual implicó una notable protección 
f efectiva para las actividades manufactureras. Además de la 
protección, se otorgaron subsidios y garantías estatales sobre 
el retorno del capital, con base en la Ley 27 de 1905, que 
facultó al gobierno para fomentar “las fábricas de tejidos, 
de refinería de azúcar y cualesquiera otras industrias que 
a su juicio se encuentren en estado de ser impulsadas con 
provecho” 81 . 

La actividad del gobierno de Rafael Reyes en materia 
de obras públicas fue muy intensa. El kilometraje en líneas 
de ferrocarril se incrementó considerablemente: en 1909 se 
empató, por ejemplo, la línea del ferrocarril que venía de 
Girardot —puerto sobre el río Magdalena en el departa¬ 
mento de Cundinamarca— con el ferrocarril de la sabana 
de Bogotá en la población de Lacatativá. Pero en todas las 
líneas de ferrocarril cuya construcción se había iniciado con 
anterioridad hubo avances importantes, lo que empezó a 

8» Ibul, p. 73. 

81 C )spin;i Vásquez, I .uis, ¡niluslria y protección en Colombia 18 W 191(1, iVkrddlín, i 
1955, pp. 334 y 335. 
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facilitar el comercio interno y el externo. Además se inició la 
construcción de carreteras y el transporte automotor empezó 
a utilizarse en Colombia. 

La consolidación de la paz y la ejecución del programa 
económico de Reyes sentaron las bases para un novedoso 
proceso de crecimiento económico con estabilidad de los pre¬ 
cios y de la tasa de cambio. El ritmo de crecimiento anual de 
la producción nacional fue superior al 8% anual en el período 
1907-1909. Y, aunque no existen las estadísticas confiables, 
habría sido mayor entre 1905 y 1906 82 . 


La Asamblea Nacional, 1905 y 1909 

La Asamblea Nacional estudió y aprobó una serie de decretos 
legislativos eri materia económica y presupuestal, expedidos 
por el Ejecutivo. Uno de ellos incrementó la tarifa de aduanas 
en 70%, otro elevó los recaudos del gobierno a través de la 
nacionalización de algunos tributos departamentales y se 
reformó, igualmente, el régimen presupuestal. 

El Decreto Legislativo 47 de 1905 autorizó la organiza¬ 
ción del Banco Central a un grupo de inversionistas privados, 
con quienes el gobierno celebró un contrato para la adminis¬ 
tración de las rentas nacionales, al cual cedió el privilegio por 
treinta años para emitir billetes bancarios respaldados en oro 
y al cual encargó, también mediante contrato, de la conversión 
del papel moneda por nuevos billetes respaldados en oro, 
impresos en Inglaterra, a razón de $10.000 viejos por $100 
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nuevos 83 . En 1905, además, Colombia suscribió con los tene¬ 
dores de bonos de la República el Convenio Holguín-Avebury 
comenzó a pagar cumplidamente los intereses desde 1906, 
a través del Banco Central, lo que permitió la reapertura del 
crédito internacional para el país. 

Convocada inicialmente para un período de treinta días, 
prorrogables a voluntad del poder ejecutivo, la Asamblea 
| Nacional sesionó en los siguientes tres años y adoptó no 
solamente reformas de carácter económico, sino político 
m y administrativo. Entre estas últimas, dos habrían de tener 
* implicaciones de trascendencia en el logro de la paz política: 
I el cambio en las reglas electorales y la modificación del or- 
m denamiento territorial. 

En 1905 el voto “mayoritario” se reemplazó por el voto 
“incompleto”. Esta modificación hizo posible que el partido 
¡I que ganara las elecciones obtuviera las dos terceras partes de 
las cumies en el Congreso y que, el segundo en votos, tuviera 
: derecho a la tercera parte de estas, sin importar el porcentaje 
de la votación que registrara. La reforma fue votada en la 
Asamblea por unanimidad. En el primer párrafo del informe 
de la Comisión que la analizó se afirmó: “Esta reforma es la 
paz para el futuro; es la primera vez que la unidad nacional 
se proclama formalmente [...] porque ninguna Constitución 
a partir de 1811 tuvo el coraje de reconocer el derecho de las 
minorías a su representación; esta fue la causa de las innume¬ 
rables guerras civiles que ha sufrido el país” 84 . 


m 


82 Junguito Bonnet, Roberto y Caballero Argáez, Carlos, “Colombia y Carvajal, 
Paso a paso en el contexto económico”, en: Carvajal. Cien Años, edición 
conmemorativa, 29 de octubre de 2004, Cali, Carvajal, p. 82. 


83 El Decreto Legislativo 47 del 6 de marzo de 1905 está transcrito íntegramente en 
el libro de Sanín Cano (op. dt, pp. 139-158). 

84' Mazzuca, Sebastián y Robinson, james, PoHHcai Conjlict and Pomr-Sharing in the 
Origins of Modera Colombia, Working Paper 12099, Cambridge (MA), National 
Bureau of Economic Research, 2006, p. 22. 
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Sebastián Mazzuca y James Robinson atribuyen a este 
cambio el hecho de que Colombia hubiera transitado del 
“caos al orden”. Sugieren que, en 1905, el Partido Conserva¬ 
dor “vio la reforma electoral como un medio para lograr la 
pacificación política por cuanto el voto incompleto evitaría 
una insurrección militar de los liberales” 85 . Lista reforma so¬ 
brevivió a los cinco años de gobierno del presidente Reyes, 
a pesar de que la Asamblea Constitucional de 1910 suprimió 
muchas de las reformas políticas de la Asamblea Nacional, 
entre ellas la extensión del período presidencial a 10 años y 
la reelección inmediata del presidente de la República 86 . 

Las leyes expedidas por la Asamblea Nacional crearon 
en 1905 seis nuevos departamentos, entre ellos los de Caldas, 
Atlántico y Huila 87 . Más tarde, en enero de 1908, la Asamblea 
otorgó poderes al presidente para que mediante decretos leyes 
pudiera modificar, todavía más, el ordenamiento territorial 
Hubo entonces una explosión de departamentos, treinta y 
cuatro, con capitales del mismo nombre. Esta organización 
tuvo corta vida. Una ley de 1909, siendo ya presidente de la 


85 De acuerdo con Mazzuca y Robinson, “con el voto incompleto, los conservadores 
estuvieron de acuerdo en aumentar la participación de los liberales en el poder 
legislativo de un porcentaje que fluctuaba entre el 0 y el 5 a un 33% fijo de 
las cumies, lo cual, en el contexto colombiano de bipartidismo, implicaba 
forzosamente que los conservadores renunciaban a una porción «le su poder 
en el Congreso. 1 -os conservadores cambiaron tamaño de la representación [>or 
estabilidad: optaron jx>r un número menor, pero más seguro de cumies. Una 
mayor representación de la minoría en el Congreso «lisuadiría a la oposición 
liberal «le la alternativa de la insurrección” {o]>. at., p. 5). 

86 Ibid., pp. 24-25. 

87 Fin esa oportunidad se crearon también los dc|>artamemos «le (¡alan, cuya capital 
sería San Gil; Tundama, cuya capital sería Santa Rosa de Vitcrbo (población en 
donde nació Rafael Reyes), y Qucsada, cuya capital.sería ’/.ipaquirá. Ver Motta 
Vargas, Ricardo, Ordenamiento territorial en el quinquenio de Rafael Reyes, Bogotá, 
hxliciones Doct rina y I cy, 2005. 



República Ramón González Valencia, obligó a regresar a la 
división político-administrativa de 1905. 

> Un decreto del año siguiente fijó las condiciones para 
que una región del país pudiera convertirse en departamen¬ 
to. Entre estas sería necesario, como mínimo, comprobar, 
antes del 31 de marzo de 1910, una población no inferior a 
150.000 habitantes y rentas superiores a 150.000 pesos oro. 
L,os departamentos que no cumplieran estas condiciones 
deberían desaparecer. La aplicación de la norma permitió que 
sobrevivieran los nuevos departamentos de Caldas, Atlántico 
y Huila y que se crearan los departamentos del Valle —con 
lo cual se completó la desmembración del departamento del 
Cauca, del “gran Cauca”, puesto que el departamento de 
Nariño se había creado, por ley, en agosto de 1904— y de 
Norte de Santander 88 . 

En 1888 el gobierno se había propuesto replantear la 
división político-administrativa “con el objeto de debilitar 
los nuevos Departamentos, cuyos territorios eran los mis¬ 
mos de los Estados soberanos” 89 . Sin embargo, la oposición 
en las regiones fue muy fuerte, especialmente en Popayán, 
Cartagena y Medellín, razón por la cual el asunto quedó 
pendiente. Entre 1905 y 1910 las condiciones políticas eran 
más propicias para proceder a la nueva división territorial. 
La separación de Panamá había creado un precedente que 
atemorizó al mismo general Reyes porque, de acuerdo con 
Sanín Cano, en los días en que este preparaba su posesión 
presidencial, “corrían rumores de secesión propalados por 
los descontentos en comarcas limítrofes del Departamento 


88 Jbid.,p. 140. 

89 Palacios, Marco y Safford, Frank, op. cit., p. 462. 
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rebelde” 90 . Pero, además, se trataba de estimular el desarrollo 
de ciudades distintas a las capitales de los departamentos 
existentes y de atender el reclamo de mayor libertad de acción 
de algunas regiones, “para darle [s] impulso a su vida política 
y para desenvolver, de acuerdo con su manifiesto destino, 
sus oportunidades naturales” 91 . 

Sea como hubiere sido, la creación de nuevos departa¬ 
mentos tendría el efecto de fragmentar el poder de las regio¬ 
nes y de disminuir el protagonismo nacional de los caudillos 
locales. Ambos elementos, junto con la reorganización del 
Ejército y la creación de la Escuela Militar en 1907, contri¬ 
buyeron a la paz política que experimentó el país entre 1905 
y 1930 92 . 

El 13 de marzo de 1909, Rafael Reyes presentó ante la 
Asamblea Nacional renuncia a la Presidencia de la República 
y el Consejo de Ministros encargó de la Presidencia de la 
República, por unas horas, a don Jorge Holguín. La Asamblea 
Nacional se había desprestigiado y el mismo Reyes se había 
dado cuenta de que “la dictadura tocaba a su fin” 93 . Tras el 
malestar político estaba el interés del gobierno de firmar un 
tratado diplomático con los Estados Unidos que restableciera 
las relaciones entre los dos países, rotas a raíz de la separación 
del departamento de Panamá en 1903, lo cual había llevado a 
la negociación del Tratado Cortés-Root y, simultáneamente, 
a la de un tratado con la nueva República de Panamá. Ambas 
negociaciones despertaron fuerte oposición al gobierno de 

90 Sanín Cano, Baldomcro, op. cit., p. 311 

91 Ibtd., p. 313. 

92 En 1907 se reorganizaron las fuerzas militares, lo cual hizo posible que el Ejercito, 
[>or primera vez desde la independencia, detentara el monopolio de Las armas. 

93 I emairre, Eduardo, R afaeí Reyes. Caudillo, aventureroy dictador, Bogotá, Intermedio 
Editores, 200?, p. 267. 
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Reyes. Después de que el encargado de la Presidencia retirara 
los tratados de su estudio en la Asamblea Nacional, Reyes 
reasumió la Presidencia y en junio se llevaron a cabo las elec¬ 
ciones para elegir el Congreso ()rdinario que había ofrecido el 
presidente desde principios de 1909 94 . Unos días después de 
las elecciones Rafael Reyes organizó un viaje presidencial a la 
zona bananera de Santa Marta y se embarcó silenciosamente 
en un vapor que lo llevaría a Europa, terminando así tanto 
su período presidencial como su carrera pública 95 . 

Expansión cafetera y crecimiento económico 

En 1900 la producción de café se concentraba en los de¬ 
partamentos de Cundinamarca y Santander, que incluía el 
departamento de Norte de Santander. En Antioquia, que 
incorporaba en ese tiempo a los departamentos de Caldas, 
Risaralda y Quincho (el Viejo Caldas), la producción no pa¬ 
saba de los 90.000 sacos, aproximadamente un 15% de la 
total del país. Para 1913 no solamente la producción total 
de café prácticamente se había duplicado, sino que su com¬ 
posición regional había cambiado sustancialmente. Ahora la 

94 De acuerdo con el mismo Reyes, no le era posible dimitir “sin que el pueblo 
hubiera elegido, de acuerdo con Ja ley, los Senadores y Represeniantes a cuyo 
cargo había de quedar la elección del Presidente de la República en caso de falta 
absoluta del encargado del poder ejecutiva Con este fin e) Gobierno de que luí 
Jefe convocó a elecciones populares, en uso de la autoridad que la ley le concedía, 
para anticiparla fecha prescrita, garantizó con todo su poder la pureza del sufrago 
y declaró que no aceptaba el decir de que vendrían al Congreso enemigos del 
Gobierno, pues el Gobierno consideraba como sus aliados naturales en la obra 
de salvar al país a los ciudadanos a quienes el voto popular libremente expresado 
por primera vez en Colombia había elegido para atender printordialmcnic los 
vitales intereses de la Patria” (Reyes, Rafael, “Exposición”, mensaje de l ausana, 
20 de agosto de 1909, en: Sanio Cano, Baldomcro, op. cit., [>. 333. 

95 Lcmaitrc, Eduardo, op. ai., pp. 275 277. 
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producción era superior a un millón de sacos y la de Antio- 
quia y Caldas constituía el 36% de la total. En pocos años la 
producción se había desplazado al occidente del país 96 . 

El sistema de haciendas, característico de la producción 
en el centro y en el oriente del país, perdió preponderancia 
en estos años y la ganó la pequeña producción parcelaria de 
occidente, lo cual implicaría “la presencia de nuevas formas 
de organización social y productiva, con mayores alcances 
sobre la estructura global del país que aquellas que hubieran 
podido provenir del sistema de haciendas” 97 . 

Este cambio fue crucial. El sistema de haciendas se ca¬ 
racterizaba por la baja movilidad de la mano de obra, por una 
escasa integración al mercado monetario y por una organi¬ 
zación de la producción que trataba de minimizar el capital 
invertido en técnicas y elementos de trabajo que incrementa¬ 
ran la productividad. Para el “hacendado”, la mano de obra 
representaba una proporción muy alta del costo por hectárea 
de producir café por lo cual acudía a formas no monetarias 
de pago, que desvinculaban al trabajador de la circulación 
monetaria y, por consiguiente, de la posibilidad de demandar 
bienes y servicios y pagarlos en dinero. De manera tal que, 
como anotó Jesús Antonio Bejarano, “el sistema de haciendas 
implicaba, de una parte, un escaso efecto de la producción 
cafetera sobre el mercado interno global del país y, de otra, 
una gran inestabilidad de la propia producción cafetera” 98 . 

96 Según Marco Palacios, “en los veinte años que van de 1910 a 1930, Caldas se 
convierte en el primer productor de. café del país, desplazando y su[x:rando a tos 
departamentos tradicionales lo mismo que a Antioquia” (Palacios, Marco, filcafé 
en Colombia 1850-19/0..., p. 3S3). 

97 Bejarano,Jesús Antonio, “Id despegue cafetero (1900 1928)”..., p. 177. 

98 Ibül, p. 173. 
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Los “hacendados” se encargaban, así mismo, tanto de la 
producción como de la comercialización de café en el exte¬ 
rior, para lo cual obtenían crédito para capital de trabajo en 
las casas bancadas de Londres y Nueva York. La estructura de 
costos, incluyendo lós altos costos del transporte, hacía muy 
dependiente el negocio cafetero de coyunturas excepcionales 
de precios en el mercado internacional del grano. De hecho, 
el esquema funcionaba sin mayores riesgos siempre que los 
precios del café fueran altos, porque cuando se presentaba 
la situación contraria, el “hacendado” incurría en pérdidas. 
De hecho, esto ocurrió en la crisis del año 1929, al registrarse 
la pronunciada baja de los precios internacionales del café, 
razón por la cual algunos hacendados se quebraron 99 . 

La producción en pequeñas parcelas al occidente de Co¬ 
lombia rompió el esquema de las haciendas. La consecuencia 
fue, primero, la vinculación de muchos productores de café 
al mercado interno de bienes, porque el grano se pagaba en 
dinero y, segundo, la posibilidad de incurrir en menores cos¬ 
tos de producción, lo que permitía enfrentar las coyunturas 
de bajos precios internacionales. Los salarios que se pagaban 
en las haciendas eran rígidos; en cambio, el ingreso marginal 
del trabajo en la pequeña parcela cafetera era flexible y caía 
cuando los precios del café descendían. El café se acomoda 
ba muy bien al asentamiento pequeño; no requería grandes 
inversiones de capital y se trataba de un producto durable y 

99 Siempre escuché a mi padre decir que fue una siruación tic esta naturaleza, 
sumada a la baja en el precio de la tierra por la deflación de 1930, la que produjo 
la quiebra de mi abuelo Carlos Eduardo Caballero (¡il, quien, junio con sus 
hermanos Manuel José y Angel María, explotaban la hacienda "Id Chocho’ 1 en 
Cundinarnarca. Esta propiedad renía, de acuerdo con los cálculos de Monsalve, 
un cafetal de un millón de árboles, el mayor del país en ese momento (ver 
Monsalve, Diego, Colombia cajetera, Barcelona, Artes (íráficas, 192”’). 
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de fácil procesamiento, al tiempo que hacía posible el cultivo 
de productos de subsistencia, como el plátano y la yuca. 

Al iniciarse los años veinte los hacendados cafeteros del 
centro del país habían perdido su liderato de primeros produc¬ 
tores de café del país, que se habían desplazado al eje Mede- 
llín-Manizales, “dependiente en la esfera de comercialización 
de los monopsonios norteamericanos” 100 . De esta manera, en 
la primera mitad de la década de los veinte, el 95% del café 
exportado se dirigía al mercado de los Estados Unidos 101 . 

Estas circunstancias dieron lugar a la aceleración del 
desarrollo capitalista en los años veinte, empujado por el 
mayor excedente económico proveniente del cultivo y la ex¬ 
portación de café, que podía dedicarse a la inversión produc¬ 
tiva, lo mismo que por el incremento de la inversión pública 
llevada a cabo por el gobierno central y por los gobiernos 
departamentales. Elementos que, a su turno, darían lugar a 
la ampliación, sin precedente, de la demanda agregada de la 
economía colombiana. La economía de mercado y el capita¬ 
lismo empiezan a extenderse como una “mancha de aceite”, 
de acuerdo con la expresión de Fernand Braudel 102 . 

El café estuvo, entonces, tras el fuerte crecimiento del pib 
durante este período. El ingreso de los cafeteros generó en 
la economía un fenómeno desconocido hasta el momento: 

100 Palacios, Marco, op. cit., p. 363. . 

101 Ibid p. 482 (gráfica). 

102 Para Braudel, lo primordial de una economía precapitalista es “la coexistencia 
de las rigideces, inercias y torpezas de una economía aún elemental con los 
movimientos limitados y minoritarios, aunque vivos y poderosos, de un 
crecimiento moderno. Por un lado están los campesinos en sus pueblos, que viven 
de manera casi autónoma, prácticamente autárquica; por otro, una economía de 
mercado u capitalismo en expansión que se extienden como una mancha de 
aceite, se van forjando poco a poco y prefiguran ya este mismo mundo en el que 
vivimos” (Braudel, Fernand, La dinámica del capitalismo, Madrid, Alianza Editorial, 
p. 14). 
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demanda sostenida de bienes, de alimentos y de vestuario, 
principalmente. Es decir, la creación de un mercado inter¬ 
no para productos de la agricultura, de la ganadería y de la 
incipiente industria manufacturera. Además, las actividades 
relacionadas con el beneficio del café, el transporte y la expor¬ 
tación de café dieron lugar a la aparición de “una red de con¬ 
sumidores urbanos, al tiempo que sustentó la construcción 
de una infraestructura de transporte, principalmente ferro¬ 
carrilera, lo que naturalmente comportaba enormes efectos 
sobre la ampliación y la diversificación del mercado” 103 . 

En síntesis, el surgimiento de la economía cafetera del 
occidente dél país contribuyó a sentar las bases del crecimiento 
económico sobre dos condiciones fundamentales: la acumu¬ 
lación de capital y la ampliación del mercado. La primera se 
manifestó a través de la inversión y la adquisición de técnicas 
para beneficiar el café. La segunda en que la expansión cafetera 
de occidente dio lugar a nuevas inversiones en infraestructura 
de transporte, las cuales, a su turno, estimularon el proceso de 
integración de los mercados regionales de bienes y servicios, 
hasta ese momento fragmentados y aislados. 

El inicio de la industrialización 

“El café”, escribió Nieto Arteta, “crea una nueva Colombia 
[...]. El amplio mercado interno desarrollado por el café 
ocasiona la hegemonía del industrial, una hegemonía que 
coincide con la del productor de café, los economistas y los 
financieros” 104 . 

103Bejarano, Jesús Antonio, “El despegue cafetero (1900-1928)”..., p. 182. 

104 Nieto Arteta, Luis Eduardo, El café en la sociedad colombiana, Medellín, Ediciones 

La Soga al Cuello, s.a., p. 122. 
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El ingreso de los productores de café generó en la econo¬ 
mía colombiana demanda sostenida de bienes, de alimentos 
y de vestuario, principalmente. Es decir, la creación de un 
mercado interno para productos de la agricultura y de la 
industria, lo cual, a su turno, abrió oportunidades para la 
renovación de las diferentes “burguesías” regionales exis¬ 
tentes ya en Colombia —en particular la antioqueña— y 
para los inmigrantes extranjeros, especialmente en la Costa 
Caribe. Esta “nueva clase”, como la denominó José Antonio 
Ocampo, jugó un papel fundamental en el surgimiento de 
la industria moderna a finales del siglo xix y principios del 
xx en Bogotá, Barranquilla, Cartagena y, desde luego, en 
Medellín. Y participó en “los procesos de modernización 
de la agricultura y la ganadería para consumo interno, que 
se desarrollaron en Bogotá y en otras zonas del país desde 
fines del siglo” 105 . 

La expansión del café y la ejecución de la política de pro¬ 
moción de la industrialización en el gobierno de Rafael Reyes 
crearon las condiciones para la aceleración del rudimentario y 
lento proceso de organización de industrias que se registraba 
en el país. Con una característica interesante: a diferencia de 
los intentos realizados en el siglo xix, “la mayor parte de las 
industrias montadas en las dos primeras décadas del siglo 
xx lograron subsistir”. Y se convirtieron, algunas de ellas, 
en las principales empresas de cada sector, no solamente en 
Antioquia, sino en Bogotá y en Cali 106 . 

La importancia relativa de la industria manufacturera 
dentro del pib fue menor en Colombia al iniciarse el siglo 
xx de lo que era en países como Chile, Argentina, Brasil 

105 Ocampo, José Antonio, Colombia y la economía mundial..., p. 40. Ver, también. 

Posada Carbó, Eduardo, El Caribe colombiano..., pp. 145-257. 

106 Bejarano, jesús Antonio, “El despegue cafetero (1900-1928)”..., p. 182. 


m 


y México. Se estima que solamente hasta el período 1925- 
1930 la industria manufacturera en Colombia alcanzó a 
^presentar el 10% del pib cuando, en estos otros países, esta 
irticipación se había superado al comenzar el siglo 107 . En 
los países mencionados, la dinámica industrial venía desde 
principióos del siglo xx; en los países grandes el desarrollo 
de la industria moderna se remontaba a las últimas décadas 
: del siglo xix, de tal manera que ya para 1914 “contaban con 
una base importante de bienes de consumo no durables, de 
insumos intermedios y, en ciertos casos, de algunos bienes 
de capital” 108 . 

Las bonanzas exportadoras del siglo xix no promo¬ 
vieron la consolidación de la industria manufacturera en 
Colombia. En cambio, la expansión cafetera sí lo hizo, de 
tal forma que “la mayor parte de las industrias montadas 
en las dos primeras décadas del siglo xx lograron subsis¬ 
tir, convirtiéndose, algunas de ellas, años después, en las 
principales empresas del respectivo sector” 109 . Este fue el 
caso de Coltejer y Fabricato en textiles, Coltabaco en la 
fabricación de cigarrillos, Postobón en gaseosas, la Compa¬ 
ñía Fosforera Colombiana en la manufactura de fósforos, 
Locería Colombiana en cerámica •—hoy en día parte del 
Grupo Corona—, Manuelita en la refinación de azúcar 
y Cementos Samper en el sector del cemento. Y aunque 


107 Berry, Albert, A Descriptivo History of Colombian Industrial Development, mlmeo, 
1972, p. 6a. 

108Echavarría, Juan José y Villamizar, Mauricio, “El proceso colombiano de 
desindustrialización” en: Robinson, james y Urrutía, Miguel (eds.), op. át., p. 176. 
Los autores citan un trabajo de Haber S. del año 2005, en el cual se “ilustra la 
importancia de sectores como cemento, acero, textiles, tabaco y cerveza, entre 
otros, en esos países, y el alto tamaño relativo de sus grandes plantas, incluso en 
relación con las plantas existentes en los Estados Unidos”. 


109 Bejarano, jesús Antonio, “El despegue cafetero (1900-1928)’ 


p. 188, 
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muchas empresas desaparecieron, otras fueron absorbidas 
por los consorcios industriales que se conformaron des¬ 
pués de 1930. En otras industrias subsistió la fabricación 
tradicional, a! tiempo que se establecían nuevas fábricas 
modernas 110 . 

La industria manufacturera comenzó a crecer y a diver¬ 
sificarse desde 1910, fenómeno que se intensificaría en los 
años veinte y treinta. Las nuevas plantas industriales que se 
crearon —91 entre 1910 y 1930— se concentraron (37) en 
el sector de alimentos, bebidas y tabaco. Sin embargo, entre 
1920 y 1929 surgieron 6 fábricas de textiles, confecciones y 
artículos de cuero y 7 en papel e imprenta, además de otras en 
los sectores de productos metálicos y maquinaria, minerales 
no metálicos, y madera 111 . 

En 1920 Medellín era el primer centro manufacturero 
del país. Veinte años más tarde “Antioquia daba cuenta de 
la mayor parte de la producción moderna de textiles (más 
del 70%), de cigarrillos (casi el 100%) y también, aunque 

llOBcjarano cita un trabajo de Anita Weiss en el cual se afirma que “en algunas 
ramas de la industria como la cerve7.a, los cigarrillos, bebidas, gaseosas, chocolate 
y los talleres metalúrgicos, existió una cierta continuidad entre la fabricación 
tradicional y el establecimiento de fábricas. [...] En este tipo de industrias 
subsistió la fabricación tradicional al lado de la producción fabril, y poco a 
poco esta última fue absorbida por la industria; no se trató, sin embargo, de un 
proceso de evolución lenta de la producción tradicional hacia formas modernas 
ile producción, sino de una continuidad en el tipo de productos y la absorción 
paulatina de la producción tradicional por los establecimientos fabriles montados 
por los nuevos inversionistas. En otras ramas, como la industria textil, no existió 
esa continuidad respecto a la producción tradicional ya que por ejemplo en la 
región de Antioquia, donde se estableció el primer núcleo industrial importante 
en este ramo, la producción tradicional era prácticamente inexistente” (Weiss, 
Arma, “Antecedentes de! desarrollo industrial colombiano desde el siglo xix hasta 
1930”, en: ¡documentos de Sociología, Universidad Nacional, Bogotá, 20 lebrero de 
1980, p. 59, citado en Bejarano, Jesús Antonio, “El desagüe cafetero (1900 
1928|*\..,p. 188). 

111 l'chavarria, Juan José y Villamiv.ar, Mauricio, “El proceso colombiano de 
desindustrialización”..., p. 175 (cuadro 1). 



en menor grado, de cerveza y cemento. La asociación enirc 
Antioquia y la industrialización fue más notable por cuanto 
a mediados de los años cuarenta gran parte de las indus¬ 
trias modernas de Bogotá pertenecían a antioqueños” 11 ’. 
Un académico antioqueño, Fernando Botero Herrera, cita 
en uno de, sus libros una nota del periódico El Espectador 
de julio de 1919, con el siguiente comentario: “Nos tienen 
fregados aquí en Bogotá -—decía alguno— porque todo 
es antioqueño en esta capital. Pide uno un paquete de 
cigarrillos Victoria, antioqueños. Una botella de cerveza 
Pilsen, antioqueña. Una caja de fósforos Olano, antio¬ 
queños. Y ya en Medellín hasta los bancos alemanes son 
antioqueños.” 113 

Las empresas industriales que nacieron en los primeros 
años del siglo xx fueron, como era de esperarse, familiares, 
o producto de la asociación de dos o tres familias a través de 
sus casas comerciales, como sucedió en el caso de la industria 
textil de Antioquia. Este carácter determinó su forma de 
financiación con base en ahorros familiares provenientes 
de la actividad comercial y, previa a esta, de la agricultura y 
la ganadería. Ahora bien, empresas como las textiles fueron 
aparentemente muy rentables desde sus inicios, lo que les 
permitió atraer recursos del ahorro de otras familias de la 
ciudad, con lo cual muchas de ellas se convirtieron en socie¬ 
dades anónimas y comenzaron a emitir acciones y, por otra 
parte, rcinvertir sus utilidades en proyectos de expansión que 

112 Ibid., p. 183. 

11 3 Botero Herrera, Fernando, ! m industnah^/táón en Antioquia: (¡énesis y consolidación 
1900-1930, Medellín, Hombre Nuevo Editores, Colección 1 listona, 2003, p. 92. 
Vale recordar que el Banco Alemán Antioqueño se fundí) en Medellín en 1912 y 
se convirtió en 1942, durante la Segunda ( ¡ucrra Mundial, en el Banco < Amerual 
Antioqueño, que en los años noventa fue vendido al Banco Santander de España. 
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se llevaron a cabo muy rápidamente' 14 m . De hecho, empresas 
como Fabricato importaron en los años veinte maquinaria 
moderna de los Estados Unidos (suspendiendo la compra 
de máquinas de origen inglés) para mejorar su productividad, 
aun en medio del estancamiento que registraba la industria 
textil en la primera mitad de los veinte, como consecuen¬ 
cia de la recesión mundial de 1920-1921. Coltejer, además, 
“ligada por lazos familiares a Fabricato, también consideró 
necesario revolucionar su base técnica desde 1928, pero la 
Gran Depresión de 1930 frenó la primera de una serie de 
ampliaciones, que la llevarían al liderazgo de la industria co¬ 
lombiana en 1945” 116 . 

Aunque la industria manufacturera del país —en particu¬ 
lar, la textil— empezaba a surgir en 1920, su proyección social 
y política futura era ya evidente. De acuerdo con Santiago 
Montenegro, así lo demostró “la precoz y progresiva parti¬ 
cipación de miembros extraídos de la dirigencia industrial 

114 Montenegro, Santiago, El arduo tránsito hada la modernidad: historia de ¡a industria textil 
colombiana durante ¡aprimera mitad del siglo xx, Bogotá, Medellín, cede, Uniandes, 
Grupo Editorial Norma, Universidad de Antioquia, 2002, p. 59. El autor cita un 
estudio sobre Colombia de 1921, realizado por P. A. Bell en los Estados Unidos, 
en el cual se resalta el hecho de que las empresas de textiles pagaban dividendos 
del 14 % y, añadía, “las fábricas han hecho grandes ganancias a pesar de tener que 
importar las hilazas y una considerable cantidad de algodón en rama [...] Altos 
precios y grandes ganancias obtenidas en 1919 han tenido el efecto de atraer 
capital nacional adicional a la industria de hilados y tejidos de algodón”. 

115Es interesante, además, que desde ios primeros años del siglo xx algunos 
empresarios antíoqueños tuvieron la idea de crear un sitio para el intercambio de 
oro y valores para lo cual, en 1901, constituyeron la Bolsa Popular de Medellín. 
En 1903 hubo intentos para fundar bolsas de valores tanto en Bogotá como en 
Medellín. Ninguna de estas bolsas llegó nunca a funcionar y solamente hasta 
1928 se fundó la Bolsa de Valores de Bogotá y en 1951 la Bolsa de Medellín, 
que se fusionaron, junto con la Bolsa de Occidente de Cali en 2001 para crear 
la Bolsa de Valores de Colombia que funciona en la actualidad. Ver “Reseña 
histórica de la Bolsa de Bogotá”, en: Bolsa de Bogotá-60 años, Bogotá, Bolsa de 
Bogotá, 1988, p. 13. 


116 Montenegro Santiago, op. át. , p. 65. 
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anlioqucña en los aparatos estatales. Garlos H. Restrepo, 
quien a comienzos del siglo fue miembro de la junta direc¬ 
tiva de la primera empresa textil de Antioquia, la Fmpresa 
de Bello, dirigió posteriormente el llamado movimiento re 
publicarlo y llegó a la Presidencia de la República en 1910. 
Años más tarde, Pedro Nel Ospina, uno de los fundadores 
de la mencionada empresa, ocupó el mismo cargo en 1922. 
Otros industriales antioqueños tuvieron importantes cargos 
en los partidos políticos, pero sin duda alguna el caso más 
significativo después de los anteriormente nombrados fue el 
de Mariano Ospina Pérez, quien fue elegido Presidente de la 
República en 1946” 117 . 

Para Montenegro, este tránsito de los dirigentes antioqueños 
a la primera magistratura de Colombia, si bien no reflejaba el 
“poder social real que tenía la industria manufacturera en aque¬ 
llos primeros años, fue muy significativa para su propio proceso 
de desarrollo, pues creó una atmosfera de confianza hacia la 
inversión industrial, en la medida en que llegaron al Estado 
personas vinculadas a la industria que conocían sus problemas 
e indudablemente harían que se prestara mayor atención a sus 
necesidades” 118 . Es todavía más interesante que quienes lideraron 
el desarrollo industrial antioqueño fueron miembros activos del 
Partido Conservador y profundos creyentes en la fe católica, 
“primordiales bastiones ideológicos de la hegemonía política 
que se hundía a finales de los años veinte” 119 . 


m Ibid., p. 59. 

118 Ibid, pp. 59-60. 

119 Ibid., p. 60. Entre los líderes antioqueños, Montenegro, basado en un artículo 
de Alberto Mayor Mora, incluye, además de Mariano Ospina Pérez, director del 
Ferrocarril de Antioquia y gerente de la Federación Nacional de Cafeteros, a 
José María Bernal, gerente de Cervecería Unión y futuro ministro de Hacienda, 
a Jorge Restrepo Uribe, gerente de Coltejer, y a Luis Palacio Cock, fundador y 
director de Pepalfa. 
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Solamente desde 1925 existen estadísticas de valor de 
la producción industrial. De acuerdo con Echavarría y Vi- 
llamizar, entre 1925 y 1928 la producción industrial creció 
a un ritmo anual promedio de 5,8 %, mientras el pib lo hizo 
al 4,9 % 120 . La industria incrementó en estos años su parti¬ 
cipación en el producto interno bruto y, como lo concluye 
Ospina Vásquez, en 1930 el camino para la industrialización 
“estaba abierto [...] Se había logrado establecer un conjunto 
de industrias bastante variado; las external economies eran ya 
apreciables; las empresas y las plantas funcionaban en un 
nivel técnico relativamente elevado; se había adquirido ex¬ 
periencia en el manejo de esta clase de negocios, se habían 
formado o se estaban formando el estado mayor, los cuadros, 
y la mano de obra apropiados; estos elementos no eran ya 
de una inferioridad extraordinaria, con respecto a los países 
más hechos a la industria fabril pero de condiciones similares 
a las nuestras. La calidad de la mano de obra y su posición 
económica, en particular, tendían a mejorar fuertemente. Se 
habían logrado grandes avances en materia de organización 
financiera y bancada, de mercados de capital” 121 . 


Nuevos actores y grupos sociales 


| L a sociedad comenzó a hacerse más compleja y más diversa. 
Los valores empezaron a cambiar y la vida a secularizarse. Las 
tensiones sociales se intensificaron y la discusión política se 
agudizó. Eran las consecuencias de la marcha hacia la moder¬ 
nidad, que habrían de gestar, a su vez, nuevas demandas de 
¡(intervención del Estado, como lo describió Bernardo Tovar 
|| Zambrano 122 . 

La población trabajadora de la segunda década del si¬ 
glo xx estaba conformada, además de los campesinos, por 
1 quienes laboraban en las nacientes fábricas de la industria 
manufacturera en las ciudades, por los trabajadores de los 
ferrocarriles y de las actividades de transporte en general 
(navegación fluvial y puertos marítimos) y por quienes ya 
i para esta época tenían contratos en plantaciones (banano y 
¡azúcar), en la minería, extracción y refinación del petróleo. 
Se configuraron, entonces, los requisitos para la formación 
de un proletariado “móvil, disperso y aislado”, que comenzó 
a pedir mejoras de salarios y de sus condiciones laborales. 

El nacimiento de las empresas de textiles en Antioquia 
dio lugar a un nuevo fenómeno de la modernidad: el empleo 
femenino, característico de la industria textil en los países 
pobres. La mano de obra femenina era en su mayoría muy 
joven y poco calificada; los jornales que se pagaban a las 


A partir de la segunda década del siglo xx aparecen nuevos 
actores sociales en el país. La aceleración del proceso de 
industrialización trajo consigo la urbanización, con la forma¬ 
ción de grupos sociales y de un entorno político diferente. 

IZO Echavarría, Juan José y Villamizar, Mauricio, “El proceso colombiano de 
desindustrialización”..., p. 177 (gráfico 1). 

]?.! Ospina Vásquez, I aiís, Industria y protección en Colombia 1810-1930, Medellín, K.S.I., 

1955, p. 419. 


122Para Tovar Zambrano, “el proceso ele modernización implicaba |...) la 
potencialidad de nuevos conflictos, como los que se irían a librar entre capital y 
trabajo, etc:., todo lo cual genera un universo social cuya existencia rebasa el marco 
de la legalidad y de la instituctonalidad del Estado vigente. El desplazamiento 
conflictivo que surge entre nuevas formas socioeconómicas (que llevan consigo 
una expresión política) y la precariedad de una institucioiialidad de hecho 
desbordada, que hará que el listado asuma nuevas formas de intervención que 
van desde la represión violenta hasta el lento otorgamiento del marco legal e 
institucional para el funcionamiento del nuevo orden que se incorporaba” (ver 
Tovar Zambrano, Bernardo, I a intervención económica del lutado en Colombia 19M- 
1936, Bogotá, Biblioteca del Banco Popular, Textos Universitarios, 1984, p. 23. 
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mujeres en las fábricas eran inferiores a los que recibían los 
hombres 123 . A la mujer que laboraba en las incipientes fábricas 
se las caracterizó como “la mujer obrera” para diferenciar¬ 
la de aquella que se desempeñaba en oficios domésticos e, 
incluso, de las que trabajaban en las trilladoras de café y, 
naturalmente, de la “mujer pública”, como se llamaba a las 
prostitutas. El trabajo femenino en las fábricas generó un 
intenso debate por cuanto la doctrina de la Iglesia católica 
se oponía explícitamente a mezclar hombres y mujeres en 
los lugares de trabajo y porque se temía que “su exposición 
a hombres peligrosos, junto con su débil carácter, produjera 
la pérdida de sus virtudes” 124 . 

Fueron evidentes las alteraciones sociales y culturales. 
Al irrumpir en la vida nacional los obreros, las mujeres, los 
campesinos, los estudiantes y los intelectuales, se cuestionó el 
orden social imperante. Se formularon propuestas novedosas 
respecto a la educación —incluyendo la de la mujer y las 
clases populares—, lo mismo que iniciativas para el mejora¬ 
miento del bienestar de los trabajadores, que dinatnizaron la 
vida social, agitaron las ideas y desataron la protesta social. 
Estos fenómenos, a su tumo, no pasaron inadvertidos para 
la Iglesia católica, que había tenido y continuaría teniendo 
durante buena parte del siglo xx una posición de mucha 
influencia en el comportamiento de la sociedad colombiana. 
La Iglesia percibió los cambios y las protestas como una 


123 De acuerdo con Eduardo Posada Carbó, el empleo femenino dio cierta ventaja 
a las fabricas de Medcllín sobre las de Bammquilla; en Medellín los jornales eran 
más bajos y no había sindical)zación de las mujeres. Conversación en Oxford, en 
diciembre de 2014. 

124 Harnsworih Alvear, Ann, Dulcinea in ibe hsetory. Mytbs, Moráis, Mert and Women in 
C.olombitt i Industrial í ixperimenl 1905-1960, Durham and I -ondon, Duke IJniversity 
Press, 2000, p 76. 


¡jptnenaza al orden social imperante y a los postulados de la 
doctrina religiosa 125 . 

m- La expresión de los grupos populares tomó fuerza a 
partir de 1910. Las asociaciones artesanales del siglo anterior 
adquirieron un nuevo impulso y empezaron a organizarse 
pequeños talleres para la producción de bienes 126 . Simultánea¬ 
mente, hicieron su aparición numerosos periódicos en varios 
pueblos y ciudades del país, que manifestaban los puntos de 
vista de una clase popular, en donde emergían los obreros 

| y cuyo interés era, precisamente, defender una causa y no el 
apoyo de algún grupo político en particular. Era una prensa 
diferente a la editada por los partidos Liberal y Conservador 
y por el movimiento republicano, que tenía antecedentes 
desde la mitad del siglo xrx y que proüferó después de 1909 
en diferentes lugares del país “por el desarrollo de la in¬ 
fraestructura vial, el surgimiento de la ‘cuestión social’, la 
modernización capitalista y la creación de organizaciones 
obreras y partidos políticos de tendencias radicales, socialistas 
y anarquistas. Imprentas, cafés, canúnas, agencias de prensa, 
voceadores y simpatizantes, distribuían publicaciones con 
títulos disonantes para el clero y el Partido Conservador, los 


1251.a Iglesia católica percibió la nueva situación “como una ruptura, como un 
viraje que puede enrumbar la sociedad hacia derroteros bastante inquietantes. El 
obrero se rebela contra las autoridades, la mujer se aleja de su misión natural, el 
estudiante y el intelectual que adoptan posiciones críticas, ¿no representan acaso 
una desviación o, peor aún, una negación del orden y el reino de Cristo?” (Arias, 
Ricardo, o[>. al., p. 100). 

126 Para Ignac io Torres í.iiraldo, “el año 1910 marca el comienzo de una etapa no 
de grandes empresas privadas y públicas, sino de pequeñas y medianas fábricas 
y talleres, cultivos, criaderos, fundiciones, edificaciones y, en general, una densa 
actividad de trabajo creador que inspira optimismo en las gentes, que alza la 
cabeza del pueblo colombiano hacia los vastos horizontes de su destino” (ver 
Torres C ¡traído, Ignacio, I//sinconforma, tomo III, Bogotá, Editorial Latina, 1978, 
p. 623). 
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sectores hegemónicos, tanto en la política como en la cultura 
de la época” 127 . 

Algunos de esos títulos, como El Martillo , El Comunis¬ 
ta , Ea Ola Roja , Ravachol\ Vanguardia Obrera , El Moscovita, El 
Socialista , El Soviet o El Proletariado daban cuenta, junto con 
otros como El Pueblo , El Trabajo , El Obrero y El Artesano> 
de las modificaciones en la estructura de la sociedad co¬ 
lombiana y la aparición de un sector social en ascenso, el 
de los trabajadores asalariados 128 . Sin embargo, de acuerdo 
con la retrospectiva de Torres Giraldo, la característica de 
esas peticiones fue la confusión y el desconocimiento de 
los asuntos nacionales. Estos periódicos “expresaban ya las 
condiciones de su época: vagamente el campo ideológico de 
las clases sociales nuevas que apenas se perfilaban; con grave 
confusión frente a los problemas políticos del momento; con 
casi perfecto desconocimiento de las cuestiones nacional y 
agraria que eran entonces y siguen siendo fundamentales en 
la actitud de las masas” 129 . 

El Partido Liberal buscó incorporar los nuevos grupos 
a su base electoral pero estos, a su turno, expresaron la in¬ 
tención de conformar un partido obrero, objetivo que se 
materializó en 1916. Este no logró organizarse como tal, 
pero sirvió de plataforma para la conformación de una red 
de asociaciones de trabajadores a lo largo y ancho del país. 

La primera serie de grandes huelgas en la historia de 
Colombia estalló en los puertos de Cartagena, Barranquilla y 
Santa Marta en los inicios de 1918. Según Miguel Urrutia, el 

127 Niiñcz Kspinel, Luz Ángela, \:.l obrero ilustrado. Prensa obreraj popular en Colombia 

1909-1920, Bogotá, 11 maní les. Ceso, Departamento ile Historia, Colección 

Prometeo, 2006, p. 29. 

128 Ibtd., 29. 

129 Torres ( ¡traído, Ignacio, op. cit., p. 627. 



gpayor contacto de los trabajadores de los puertos del Caribe 
del río Magdalena con el mundo exterior permitió que sus 
rganizaciones “absorbieran las ideologías del sindicalismo 
xtranjero”, por lo cual no sorprende que “los obreros de 
s puertos hayan sido los primeros en hacer uso del arma de 
a huelga” 13 ". Además, “en estos sectores se encontraban las 
ayores concentraciones de obreros asalariados”; en 1918 las 
empresas manufactureras “eran aún pequeñas y las mayores, 
que eran las de la industria textil, empleaban mano de obra 
femenina”, y, como esta era “difícil de organizar en todas 
partes, y en particular en un país con los valores y costum¬ 
bres de Colombia, la organización obrera no prosperaba en 
el sector fabril. Por otra parte, debido a la falta de mano de 
obra calificada, la industria terna que pagar bien para atraer 
mano de obra idónea” 131 . Con todo, en febrero de 1920 las 
trabajadoras de la Fábrica de Bello sorprendieron a dueños 
y administradores de la compañía, lo mismo que a la socie¬ 
dad de Medellín, al declararse en huelga; este movimiento 
se prolongó durante un mes y, para terminarlo, se exigió 
la intervención del general Pedro Nel Ospina, socio de la 
empresa y, en ese momento, gobernador de Antioquia 132 . 

El fin de la Primera Guerra Mundial trajo consigo una 
crisis económica en Colombia, fenómeno que coincidió con 


130 Urrutia Montoya, Miguel, Historia del sindicalismo en Colombia. Historia del 
sindicalismo en una sociedad con abundancia de mano de obra , Medellín, Bogotá, Editorial 
La'Carreta, Ediciones Universidad de los Andes, 1976. Para el autor, el hecho de 
que en Colombia no hubiera habido migración procedente de Europa explica 
por qué el “anarcosindicalismo tuvo poca fuerza en Colombia”, en contraste con 
lo ocurrido en Argentina, Chile y Brasil en donde “los inmigrantes españoles e 
italianos introdujeron la ideología anarcosindicalista en la organización obrera” 

. (P- 79). 

131 Jbid., pp. 79-80. 

132Farnsworth-Alvear Ann, op. cit., p. 90. 










La economía colombiana del siglo xx 


RECONSTRUCCIÓN Y CAMBIO 


“una ola de reclamos obreros en el país [...] Naturalmente j 
muchos de estos reclamos eran mal formulados y en ocasio¬ 
nes peor conducidos [...] No obstante, en diversos lugares del 
país estallaron huelgas de perfecta estructura clasista” 133 . En 
mayo de 1919, la Asamblea Obrera de Bogotá creó el Partido 
Socialista Colombiano y “el 7 de agosto de 1919 se reunió 
en la capital el Primer Congreso del Partido Socialista, que, 
además de divulgar una ‘Constitución’, solicitó la expedición 
de leyes obreras y algunas para el progreso del país” 134 . Las 
banderas de los socialistas —“el aumento de los salarios, la 
defensa del trabajo nacional, las mejoras en las condiciones 
de labor en las empresas y la resistencia al desalojo de los 
campesinos y en general a la opresión y explotación de los 
latifundistas”— acentuaron los movimientos huelguísticos y 
de protesta en el país e, inclusive, “acciones de tipo embrio¬ 
nariamente insurreccionales” 135 . 

Este ambiente se extendió a 1920 y a varias ciudades 
del país, entre ellas Medellín, Cartagena, Barranquilla, Bu- 
caramanga. Cali e Ibagué, y dio lugar a la intervención de 
las fuerzas de policía, con una secuela de muertos, heridos y 
prisioneros. En febrero de este año se fundó el periódico El 
Socialista, “como órgano del Comité Ejecutivo del socialismo 
moderado”; en su primer editorial se manifestó “el anhelo 

133 Torres Giraldo, Ignacio, op. dt., p. 673. 

134 Según Torres Giraldo, en el discurso de instalación del Congreso, “se lee:. 
TL1 aumento del valor de los salarios en relación con el trabajo realizado, la 
jornada de ocho horas y el descanso dominical remunerado, son capítulos muy 
importantes dentro del Partido Socialista’”; y termina: “Fin consecuencia, señores 
del Congreso, os declaro formalmente instalados, y en nombre del proletariado 
colombiano y de todos los hombres honrados del país, os pido que juréis por 
vuestra palabra de hombres de bien, no desmayar en la tarea de hacer menos 
desventurado este pueblo, más evidente la República y más sobreaña la justicia” 
{op. di., pp. 677-678). 

135 Ibid., p. 678. 


de corresponder a las reformas a que aspira el proletariado 
: olombiano, hasta hoy desoído y extrañado”, se apoyó la cau¬ 
sa del proletariado y se planteó el reclamo de que al Partido 
Socialista, que iniciaba sus actividades de manera vigorosa, 
“en vano se le quiere atajar el paso con la violencia, con la 

( fuerza” 136 / 

La respuesta del gobierno nacional y de los dirigentes 
políticos en el Congreso ante la protesta laboral y los sucesos 
de orden público que estallaron fue comenzar a desarrollar, 
tímidamente, la legislación laboral, inspirándose en la doctrina 
social de la Iglesia y “en el modelo de legislación propuesto 
por la Organización Internacional del Trabajo, oit, paralela 
a la Liga de las Naciones” 137 . A partir de 1905 se crearon 
numerosas prestaciones sociales para los trabajadores: de¬ 
rechos de jubilación para los empleados públicos, normas 
sobre accidentes de trabajo, seguro de vida obligatorio a cargo 
de las empresas, auxilio de enfermedad para los empleados 
oficiales, descanso dominical para todos los trabajadores y 
normas de protección al trabajo infantil. En 1919 y 1921 se 
legisló igualmente sobre el derecho de huelga, con excep¬ 
ción de los servicios públicos. En 1923 se creó la Oficina 
General del Trabajo dentro del Ministerio de Industrias y, 
dos años más tarde, se dictaron las primeras normas que 
exigían reglamentos de trabajo e higiene en las empresas 
con más de 15 trabajadores 138 . Para el naciente movimiento 
sindical la aprobación del derecho de huelga constituyó “un 
éxito proletario en el camino de la lucha por conseguir una 

13 6 Ibid, p. 699. 

137 Palacios, Marco y Safford, Frank, op. dt., p. 542. 

138 Ocampo, José Antonio, “Crisis mundial y cambio estructural (1929-1945)” en: 
Ocampo, José Antonio (ed.). Historia económica de Colombia, Bogotá, Siglo xxi 
Editores, Fedesarrollo, 1987, p. 235. 
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legislación obrera en armonía con la época” 139 . Con todo, al 
final de los años veinte la legislación laboral “andaba a la zaga, 
no solo de los países desarrollados sino también de muchos 
latinoamericanos” 140 . 

Al iniciarse la bonanza económica de 1924, que acele¬ 
ró los cambios estructurales de índole social, económica y 
política conducentes a la modernidad, “las organizaciones 
de trabajadores florecieron en todo el país. Pero ya no eran 
solamente las de tipo obrero artesanal que se reconstruían o 
se creaban, sino las de proletarios de las empresas, industrias 
y zonas agrícolas fundamentales, que surgían y que rápida¬ 
mente habrían de convertirse en base de operaciones de las 
actividades revolucionarias populares en el país” 141 . 

Las peticiones de las nuevas clases trabajadoras, referidas 
a mejoras salariales y de las condiciones de trabajo, condu¬ 
jeron, como se mencionó atrás, a una serie de huelgas —la 
de los mineros en Antioquia, los estibadores en Barranquilla, I 
los petroleros en Barrancabermeja y los trabajadores del ba¬ 
nano en Santa Marta, entre otras—, que fueron respondidas 
por las autoridades con el uso de la fuerza y la represión. 

Y, a pesar de las innovaciones en la legislación laboral, la 


línea de acción represiva se intensificó a finales de ios años 
veinte e inclusive se aprobaron en el Congreso leyes contra 
la “vagancia” y contra el “comunismo”; es decir, “contra 
los derechos de reunión y asociación, los sindicatos y los 
‘complots’ liberal-socialistas” 142 . 

La protesta, las huelgas y la represión estatal fueron 
aprovechadas por un grupo de activistas de izquierda para 
convocar congresos obreros y organizar partidos políticos 
de corte socialista, como el Partido Socialista Revolucionario, 
creado en 1926, y el mismo Partido Comunista, que sustituyó 
al primero en 1930. 


m 


139 Torres Giraldo, Ignacio, op. cit., p. 681. 

140Ocampo, José Antonio, “Crisis mundial y cambio estructural (1929-1945)”..., p. 
235. 

141 Torres Giraldo, Ignacio, op. cit., p. 716. Para Torres Giraldo, “en los años 1923 
y 1924 sube aceleradamente la curva de todas las actividades populares: desde 
los obreros, más adelantados en los puertos y transportes marítimos, fluviales 
y terrestres, hasta los indígenas de Tierradentro en el Cauca y Sotavento de San 
Andrés, en Bolívar, tienen sus banderas de lucha en esta etapa. Surge la primera 
organización combativa en las petroleras de Barrancabermeja; la empresa 
nacional del Ferrocarril del Pacífico concentra las mayores energías de la clase 
obrera en el occidente; las minas de carbón del Valle del Cauca se alzan contra 
la explotación; estudiantes y obreros cruzan sus banderas en Popayán, Bogotá, 
Barranquilla y Cali” (pp. 717-718). 



142 Palacios, Marco, Entre la legitimidad y la ¡dolencia. Colombia 1875-1994, Bogotá, 
Grupo Editorial Norma, 1995, p. 118. 
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expansión de la demanda interna y de la mayor producción de 
bienes y servicios en el país; ambas requerían importaciones 
en cuantías crecientes. 

El 'Tratado IJrrutia Thompson, firmado en 1922, 
normalizó las relaciones diplomáticas de Colombia con 
los Estados Unidos. Por esta razón, en 1923, en la presi¬ 
dencia de Pedro Nel Ospina, Estados Unidos comenzó 
a desembolsar la indemnización de US $25 millones que 
ese país reconoció a Colombia por la separación de Pana¬ 
má ocurrida en 1903. En 1923 ingresaron al país US $10 
millones y en cada uno de los tres años siguientes US $5 
millones. Estos recursos representaron un poco menos 
de la mitad de los ingresos que recibió el país por sus 
exportaciones en 1923 y cubrieron, entre 1923 y 1928, 
aproximadamente una sexta parte del déficit de la balanza 
comercial de Colombia. 

La misión financiera internacional contratada por el go¬ 
bierno de Pedro Nel Ospina y liderada por el profesor Ed- 
win Kemmerer de la Universidad de Princeton, reconocido 
universalmente como el “médico de la moneda” —quien 
estuvo en el país entre 1922 y 1923—, facilitó al gobierno 
llevar a cabo una reforma integral de las estructuras mone¬ 
taria y financiera colombianas. La fundación de un banco 
central —el Banco de la República—, la organización de la 
Superintendencia Bancaria, el reordenamiento del proceso 
presupuestal del gobierno nacional y la creación de la Con- 
traloría General de la República fueron los resultados más 
sobresalientes de la misión. 

Las reformas generaron confianza entre los inversionistas 
extranjeros con respecto el futuro de la economía colombia¬ 
na. Coincidieron, además, con la adopción del patrón oro 


en 1923; Colombia fue el primer país de América Latina en 
retornar al oro como patrón de referencia para su moneda 143 . 

El mundo entraba en una nueva oleada de crédito 
internacional y surgía Nueva York como nuevo centro 
financiero, en competencia directa con Londres. Las emi¬ 
siones nuevas de capital de empresas foráneas ofrecidas 
públicamente en Londres y en Nueva York, entre 1920 y 
1930 se elevaron a US $16.000 millones y, de ellas, un por¬ 
centaje superior al 60 % se colocó en la segunda de estas 
ciudades. En el período 1924-1928, que se caracterizó por 
el gran auge de los préstamos, la participación de Nueva 
York excedió los dos tercios de las nuevas emisiones en 
el mercado de capitales 144 . 

El ciclo de auge económico comenzó a reversarse en 
1928 cuando se experimentaron dificultades en el acceso 
al crédito externo. En ese momento el futuro presidente 
de Colombia, Alfonso López Pumarejo, acuñó la expresión 
“prosperidad al debe”. Y en el mismo año el ministro de 
Hacienda, Esteban jaramillo, reconoció que la expansión de 
la moneda y del crédito generaba especulación en valores y 
aumento en los precios internos 145 . 


143 Avella Gómez, Mauricio, “Antecedentes históricos de la deuda externa colombiana. 
De la paz británica a la paz americana”, Borradores de Economía, 251, Banco de la 
República, 2003, p. 19. 

XAAÍbid, p. 5. 

145 En febrero de 1928, el ministro de Hacienda, Esteban Jaramillo, comentó en una 
entrevista a El Tiempo: “Todos estos factores han traído consigo un considerable 
aumento de la circulación monetaria y grandes facilidades para obtener dinero 
prestado en los bancos. La expansión de la moneda y el crédito, si bien han servido 
al desarrollo económico del país, han dado origen también a especulaciones 
en valores de toda clase, a inversiones poco prudentes y seguras, a consumos 
innecesarios y a ganancias que no se justifican...” (ver Patino Roselli, Alfonso, 
ha prosperidad a debey la Gran Crisis 1925-1935. Capítulos de historia económica de 
Colombia, Bogotá, Banco de la República, 1981, p, 103). 
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I ,a década de los veinte llegó a su final en circunstancias 
económicas muy complejas. De la gran bonanza se transitó 
a la gran crisis, un fenómeno mundial de proporciones in¬ 
usitadas que habría de tener consecuencias dramáticas sobre 
la economía colombiana. La sociedad, sin embargo, había 
cambiado; era muy distinta en su carácter a la de principios 
del siglo x* e, incluso, a la de 1920. 

Los avances hacia la modernización en los primeros 
treinta años del siglo XX y los cambios que trajo consigo la 
crisis mundial y su manejo en Colombia generaron una nue¬ 
va concepción del Estado como regulador de los procesos 
económicos y sociales en el país. Nació la era del interven¬ 
cionismo estatal. 

En 1930 tuvo lugar la alternación pacífica del poder entre 
el Partido Conservador y el Liberal. Terminó la “hegemonía 
conservadora”. Enfique Olaya Herrera, liberal, presidió un 
gobierno sustentado en una coalición de los dos partidos 
bajo el lema de la “Concentración Nacional”. 

El presidente Olaya Herrera no solamente tuvo bajo 
su responsabilidad el manejo de la crisis económica y de la 
guerra con el Perú, sino que enfrentó una muy difícil situa¬ 
ción social. El conflicto agrario se encontraba al rojo vivo en 
el momento de su posesión. Además, muchos trabajadores 
regresaron al campo debido a la reducción drástica del pre¬ 
supuesto de obras públicas y los salarios rurales disminuye¬ 
ron en aproximadamente 50%. Para completar el cuadro 
social, la agitación laboral desde la segunda década del siglo 
y la represión de que fue objeto por parte del Ejército entre 
1925 y 1928 dejaron el ambiente cargado de insatisfacción, 
protesta y rebeldía. 


LOS ANOS VEINTE: LA GRAN BONANZA Y LA GRAN CRISIS 


El crecimiento económico en los años veinte 


Entre 1905 y 1920 el ritmo promedio de incremento del 
pib fue de 5,07% anual; en los diez años de la década de los 
veinte el crecimiento fue de 6,6 % por año en promedio. 
El período de mayor expansión económica en el siglo xx 
habría de ser, precisamente, el comprendido entre 1905 y 
1929, durante el cual la tasa de crecimiento promedio anual 
de la economía colombiana fue de 5,5 % anual. Los años en 
los cuales la economía creció a una tasa más elevada fueron 
1917, 1919 y 1926, año este en el cual el pib bordeó el 10%. 
Colombia creció a una tasa más alta que las registradas en 
Brasil, Argentina y Chile. Solamente Venezuela se expandió 
en los años veinte a un ritmo cercano al 14 % anual. 

El crecimiento de la economía se cimentó en los in¬ 
gresos provenientes de la producción y las exportaciones 
de café. La relación estadística entre la expansión de la 
producción cafetera en este período y la de la economía en 
su conjunto confirma la fuerte dependencia de la produc¬ 
ción nacional de café que comenzó a registrar la economía 
nacional 146 . Al tiempo que entre 1905 y 1930 la producción 
de café se multiplicó por seis, es decir aumentó a una tasa 
anual promedio de 10,2 %, el pib total se multiplicó por un 
poco más de tres, es decir, su ritmo de crecimiento fue de 
5,5 % anual en promedio. 

En la primera mitad de la segunda década del siglo xx, 
las exportaciones del grano constituyeron el 45,1 % de las 
exportaciones totales de Colombia, participación que se elevó 


146 Caballero, Carlos, “Café: motor de la economía y del cambio político en la 
primera mitad del siglo xx”, ensayo final, Seminario de Historia Económica, 
Universidad de Los Andes, primer semestre de 2007. 
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al 69,6 % entre 1925 y 1929 147 . Disminuyeron su importancia 
dentro de las ventas colombianas al exterior los minerales, 
en particular el oro y el platino, lo mismo que el resto de 
productos agrícolas. Sin embargo, el oro y el platino todavía 
representaban un 20 % de las exportaciones totales del país 
al iniciarse la década de los años veinte y, con la iniciación de 
las exportaciones de petróleo en 1926, en la segunda mitad 
de los veinte las exportaciones de minerales e hidrocarbu¬ 
ros participaban con el 20,9 % de las exportaciones totales. 
Solamente el 9,4% de las exportaciones eran de productos 
agrícolas diferentes al café —principalmente banano y ta¬ 
baco— y otros, como cueros de res y sombreros de paja 148 . 

Los precios del café colombiano se elevaron de US $15,5 
centavos por libra en 1921 —cuando descendieron abrup¬ 
tamente como consecuencia de la recesión de los Estados 
Unidos— a US$ 28,5 por libra en 1926 y volvieron a ubicarse 
en US $17,2 centavos en 1930 —al estallar la crisis económica 
mundial—. Aumentos en el volumen y en el precio de venta 
del café llevaron a que el valor total de las exportaciones 
colombianas se multiplicara por 2,3 % entre 1923 y 1928. Las 
importaciones del país, sin embargo, se incrementaron a un 
ritmo más elevado que el de las exportaciones. Por primera 
vez en su historia, Colombia pudo financiar un déficit de su 
balanza comercial debido a la entrada de divisas provenientes 
de la indemnización por la pérdida de Panamá y al acceso al 
crédito externo. Por lo mismo, las reservas internacionales 
del país se incrementaron hasta alcanzar en 1928 la suma 


147 Villar, Leonardo y Esguerra, Pilar, “El comercio exterior colombiano en el siglo 
xx”, en: Robinson, James y Urrutia, Miguel, op. cit., p. 96. 

148 Grupo de Estudios del Crecimiento Económico (greco). Banco de la República, 
El crecimiento económico colombiano en el siglo xx, Bogotá, Banco de la República, Fondo 
de Cultura Económica, 2002, p. 224. 
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récord de US $64,7 millones. El sistema de patrón oro —que 
obligaba al cambio de las divisas por pesos colombianos a 
una tasa de cambio fija— dio lugar a la expansión de la oferta 
monetaria, que se duplicó entre 1924 y 1928 149 . 

El gasto del gobierno nacional también se desbordó. Su 
incremento fue creciente a partir de 1922 y se aceleró noto¬ 
riamente entre 1923 y 1929. A lo largo de la década la tasa de 
crecimiento del presupuesto de gastos fue de 52 % anual en 
promedio, con lo cual el gasto público pasó de representar 
un 4,4% a un 7,2% del pib, para volver abruptamente en 
1930 a su punto de partida 150 . Estos incrementos del gasto 
originaron un déficit presupuestal abultado en 1928 y 1929, 
que se financió con crédito externo. De hecho, el gobierno 
nacional contrató entre 1927 y 1928 deuda externa por la 
suma de US $60 millones, lo cual tampoco tenía precedente 
alguno. Y, de acuerdo con Mauricio Avella, “precisamente, 
en estos años, el presupuesto de Obras Públicas, que ya venía 
representando por encima de la cuarta parte del presupuesto, 
pasó a ser la mitad de los gastos del gobierno. En su conjunto, 
los ministerios de Obras Públicas y de Correos y Telégrafos 
abarcaron el 35 % del presupuesto gubernamental en los 
años veinte” 151 . 


149 La información de precios de café está tomada de Junguito Bonnet, Roberto y 
Pizano Salazar, Diego (coordinadores), Producción de café en Colombia , Bogotá, Fondo 
Cultural Cafetero, Fedesatrollo, 1991, p. 21. La de exportaciones, importaciones 
y reservas internacionales de AveLla Gómez, Mauricio, “Antecedentes Históricos 
de la deuda Colombiana. El papel amortiguador de la deuda pública interna 
durante la Gran Depresión, 1929-1934”, Borradores de Economía , 270, Banco de la 
República, 2003, pp. 9 y 10. 

150 Avella Gómez, Mauricio, Perspectivas de crecimiento del gasto público en Colombia, 1925- 
2003: ¿ Una visión descriptiva a la Wagner, o a la Peacockj Wiseman?, mimeo, Banco de 
la República, 2008, p. 20. 


151 Ibid, p. 19. 
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1 /a expansión fiscal y la liquidez se tradujeron en au¬ 
mentos de precios al consumidor (en 1926 los alimentos en 
Bogotá y en Mcdellín incrementaron sus precios en 19% y 
23% respectivamente) y, también, en los de ganado vacu¬ 
no en la Feria de Mcdellín y los materiales de construcción 
en Bogotá. Además, comenzaron a transarse acciones de 
empresas industriales y de bancos —la Bolsa de Bogotá se 
fundó en 1928— y aumentaron tanto la construcción de 
edificaciones en Bogotá como las hipotecas otorgadas sobre 
estos inmuebles 152 . 

La descripción de la evolución de la economía entre 1924 
y 1928 correspondería a la de la primera “burbuja” del siglo 
xx en Colombia. Flujos de capitales, aumento de los medios 
de pago, incremento acelerado de la cartera bancaria, creci¬ 
miento económico, aumento de los precios de los acdvos 
—la finca raíz y' las acciones—, inflación, elevación de los 
salarios, deficiencias en la oferta de alimentos y de vivienda. 
Este ciclo comenzó a reversarse en 1928 por las dificultades 
en el acceso al endeudamiento externo. 


El Estado se reforma para el manejo de la 
economía: la Misión Kemmerer 

El debate sobre si el Estado debería tener la prerrogativa o el | 
privilegio de la emisión de moneda en Colombia fue intenso 
desde los años noventa del siglo xix, cuando se ordenó la 

152Patiño Roselli, Alfonso, op. cit., pp. 85-86. Para Patino RoseLi, “el vigor del |jj 
naciente mercado de valores fue una de las manifestaciones de la prosperidad || 
sin antecedentes —y hasta hoy no superada— de nuestros roaring tiventies. Reflejó 
también cierto grado de inflación y cierto grado de fiebre especulativa, hechos 
reconocidos por el ministro Jaramillo y por la Junta Directiva y el gerente del 
Banco de la República”. 
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liquidación del Banco Nacional. Se profundizó entre 1914 
y 1923, como consecuencia del crecimiento de la economía 
por la expansión de la producción y de las exportaciones ca¬ 
feteras. La estructura económica del país se hizo más diversa 
y más compleja; aparecieron nuevas regiones productoras, 
nuevos agentes, necesidades de integración física a través 
de infraestructura de transporte y, desde luego, demanda 
de medios de pago. No sorprende, por tanto, que, en los 
finales de la primera década del siglo xx y los comienzos 
de la segunda, se hubieran discutido varios proyectos de ley 
para organizar el sistema monetario colombiano 153 . 

Antes de 1923 existía un precario sistema financiero 
basado en la operación de bancos privados que emitían sus 
propios billetes, es decir, en la pluralidad de la emisión. El 
sistema se caracterizaba “por la dispersión e inelasticidad 
de los servicios financieros” 154 . Era necesario reformarlo 
y ponerlo a tono con las realidades de una economía en 
expansión. Desde 1917 fue generándose entre los dirigentes 
y los congresistas la idea de que era conveniente la instaura¬ 
ción de un “banco de bancos”. La creación del Sistema de 
la Reserva Federal en los Estados Unidos, en 1913, influyó 
sobre los partidarios de la unidad de la emisión, concepto 
que se incorporó en los proyectos de ley sobre la creación 
de un banco central en Colombia tanto en 1917 como en 
1922. Los trazos fundamentales, que se consignarían en la 


153Avella Gómez, Mauricio, Pensamiento y política monetaria en Colombia 1886-1945, 
Bogotá, Banco de la República, 2009, pp. 62-66. 

154 Para Avella, “la mayoría de los servicios financieros contemplados en la reforma 
de 1923 se estaban prestando con antelación. En el ámbito del comercio local 
los bancos existentes atendían la demanda de depósitos del público y satisfacían 
restringidamente sus requerimientos de crédito. Las operaciones internacionales 
de cambio eran a su vez realizadas por algunos bancos que gozaban de 
corresponsalía en el exterior” (Ibid, p. 67). 
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Ley 25 de 1923 que creó el Banco de la República, ya se 
contemplaban en esos proyectos y se enmarcaban dentro 
de la ortodoxia de los tiempos; se trataba del principio de 
liquidez de los activos de riesgo (la concentración del crédito 
bancario en el corto plazo) y de la utilización de la tasa de 
redescuento del banco central como instrumento básico de 
la política monetaria 155 . 

La creación del Banco de la República no fue un hecho 
improvisado. Sus bases se habían discutido profusa y profun¬ 
damente en los años anteriores. Pero, como lo sostiene Aveila, 
“se requería de un aval, de una carta de presentación que 
promoviera un consenso en torno al nuevo Banco Emisor, 
que allanara las dificultades internas y afianzara los vínculos 
en el exterior” 156 . La llamada a expedirlo fue la contratación de 
la misión de consejeros financieros presidida por el profesor 
Edwin Kemmeter, de la Universidad de Princeton en los Es¬ 
tados Unidos, recomendado al gobierno del presidente Pedro 
Nel Ospina por el Departamento de Estado de los Estados 
Unidos 15 '. La decisión de contratar la misión se adoptó en 
septiembre de 1922, cuando Colombia recibió los “primeros 
cinco millones de dólares de los veinticinco que el gobierno 

155 Ibid., p. 64 

156 Ibid, p. 65. 

157 tU presidente Ospina consideró que los expertos financieros que asesoraran al 
gobierno en una reforma institucional para reorganizar los servicios, los ingresos 
y las contribuciones del país (l-ey 60 de 1922) deberían ser norteamericanos. 
“El deseo de atraer capital tic los Pistados Unidos y su prosperidad económica 
y financiera fueron razones que pesaron más en la contratación tic ciudadanos 
estadounidenses, que el sentimiento antiamericanista surgido a raíz tic la 
separación de Panamá”. Ver López Mejía, Alejandro, “Realizaciones, limitaciones 
y tensiones internas de la Misión Kemmcrcr en Colombia”, banco de la 
República, I il Manco de la República. Antecedentes, evolución y estructura, Bogotá, banco 
de la República, 1990, p. 241. 
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de los Estadios Unidos se había comprometido a entregar 
como indemnización por la pérdida de Panamá en 1903” 158 . 

El 4 de julio de 1923 el Congreso Nacional aprobó la 
Ley 25 de 1923, orgánica del Banco de la República, que fue 
sancionada por el presidente Ospina el 11 de ese mismo mes 
y que permitió que el Banco abriera sus puertas el lunes 23 
de julio, después de un fin de semana largo —por la festivi¬ 
dad del 20 de julio— que se aprovechó para cerrar el Banco 
López, que había experimentado una dramática “corrida” de 
depósitos desde el viernes 13 julio. El Banco de la República 
adquirió el edificio del Banco López y contribuyó a hacer 
frente a la pérdida de depósitos de la entidad. El profesor 
Kemmerer, quien se encontraba en Bogotá, convenció al 
gobierno de anticipar la apertura del Banco de la República 
para evitar un pánico bancario mayor y el estallido de una 
crisis financiera 159 . 

El Banco de la República se creó como un establecimien¬ 
to de “emisión, giro y descuento” con un carácter cuasipúbli- 
co y se constituyó por contrato con el gobierno nacional por 
un término de 20 años, prorrogadles. Su capital autorizado 
fue de $10 millones. Su junta directiva tendría la responsa¬ 
bilidad de “controlar” el Banco y de ella harían parte rres 
miembros principales y suplentes designados por el gobierno 
nacional y cuatro elegidos por los bancos nacionales afiliados 
al Banco de la República, que fueron los bancos de Bogotá, 
de Colombia y el Central 160 . 

158 Ibid., p. 241. 

159 Banco tic la República, r,¡>. cii., pp. 254 265. 

160 Informac ión tomaría tic Ibáñt-z, Jorge Enrique, “Antecedentes legales ríe la 
creación ríel Banco «le la República”, en: Banco «le la República, n¡>. di., p. 208, y 
Mz. Recaman, Jaime, Historiajurídica del Manco de la República, Bogotá, Banco ríe la 
República, 1980, p. 12. 
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La primera función del Banco de la República fue susti¬ 
tuir una masa diversa y heterogénea de monedas metálicas, 
formas monetarias de papel emit idas por la Tesorería Nacio¬ 
nal, y billetes de distintos bancos privados convertibles por 
billetes emitidos por el nuevo banco emisor, convertibles a 
su vez por oro, tarca que hacia 1930 estaba concluida. La 
segunda fue manejar la moneda. Sin embargo, comoquiera 
que bajo el patrón oro, de hecho en un régimen de tasa de 
cambio fija, la oferta monetaria no dependía de las decisio¬ 
nes monetarias, sino, principalmente, de las condiciones del 
sector externo, la variación de las reservas internacionales 
continuó determinando la evolución de la oferta monetaria. 
La bonanza exportadora, la entrada de la indemnización de 
los Estados Unidos y los flujos de capital provenientes de 
la apertura del crédito externo elevaron a un nivel nunca 
antes visto las reservas internacionales, por lo cual la oferta 
monetaria creció rápidamente. 

El resultado fue el proceso inflacionario debido al in¬ 
cremento acelerado de la demanda agregada, en una eco¬ 
nomía que no contaba con la capacidad para responder a 
esa demanda, especialmente en lo relacionado con la oferta 
de alimentos. Vino, entonces, un primer y acalorado debate 
sobre el origen de la inflación, “entre los contemporáneos, 
quienes trataron de definir las causas del aumento sostenido 
de los precios y del manejo equivocado o acertado por parte 
de los ílirectivos del Banco de la República” 101 . 


La Misión Kcmmcrer no se preocupó exclusivamente de 
la creación del Banco de la República. Recomendó la aproba 
ción por parte del Congreso Nacional de una 1 <cy Bancaria 
General que “cubría los bancos comerciales e hipotecarios, 
cajas de ahorros y compañías fiduciarias, y contemplaba el 
establecimiento de una división oficial con amplios poderes 
de supervisión y control bancario” 162 . El proyecto de ley 
correspondiente, redactado por la Misión, se convirtió en 
la Ley 45 de 1923, o Ley Bancaria, que organizó el sistema 
financiero y creó la Superintendencia Bancaria, para que esta 
se encargara de ejercer la función de vigilancia de sus opera¬ 
ciones. Las dos leyes, la 25 y la 45 de 1923, constituyeron la 
infraestructura institucional del Estado tanto para el diseño 
y la ejecución de la política monetaria como para la vigilancia 
de los agentes sobre los cuales actuaría dicha política. Como 
lo escribe Avella, se abrieron “las compuertas del proceso 
de expansión secundaria del dinero” y se creó “un nuevo 
marco jurídico que aseguraba la solidez y seguridad de las 
operaciones bancadas” 163 . 

Además, la Misión revisó minuciosamente las leyes que 
regían los ingresos del gobierno nacional; redactó una ley de 
presupuesto nacional; elaboró un proyecto de ley que “creaba 
una oficina nacional de control financiero, Departamento de 
Contraloría, y que incluía un plan para la reorganización del 
sistema general de contaduría de la nación”; diseñó, tam¬ 
bién, un proyecto de ley que “introducía modificaciones en 


161 Mciscl identifica las posiciones principales en este debate la monetaria, 
la “proio cstructuralista”, la de los empréstitos externos y la del carácter 
endógeno de la oferta monetaria para concluir que, en términos generales, 
el comportamiento tic las autoridades monetarias en el período 1923- 1931 
“estuvo ceñido a la ortodoxia del f>atrón-oro”, y que, “sin emlxargo, dentro de 
los estrechos límites que le permitía la legislación vigente (con topes estrictos 
en los préstamos al Gobierno y directrices muy precisas sobre el crédito a los 
bancos privados), se puede decir que el banco de la República practicó una 


política heterodoxa: cuando aumentaba (reducía) el componente externo de la 
base monetaria, se reducía (aumentaba) el componente doméstico tic la misma” 
en: Banco de la República, op. ctt., p. 284. 

162. Banco de la República, Kemmeivr y el Hamo de la República. Diarios }■ documentos, 
Bogotá, Banco de la República, 1994, pp. 141 y 142. 

163 Avella Gómez, Mauricio, Remamiento y política monetana cu (.o/ombia /<S7i7> 1941..., 
p. 139. 
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el número y la nomenclatura de los ministerios y que, entre 
otras, descontinuó el Ministerio del Tesoro, cuyas funciones 
se transferían al Ministerio de Finanzas y Crédito Público”, lo 
mismo que otros proyectos de ley referidos a la tributación y a 
los títulos de deuda emitidos por la Tesorería de la Nación 164 . 

Estos proyectos de ley preparados por la Misión fueron 
estudiados por el Congreso Nacional en una sesión especial 
convocada para tal propósito por el presidente Pedro Nel 
Ospina y que deliberó durante los meses de junio y julio de 
1923. De acuerdo con el mismo señor Kemmerer, “ocho de 
los diez proyectos presentados por la Comisión recibieron 
la aprobación en esta sesión especial del Congreso para así 
convertirse en ley —todos, con la excepción del que dero¬ 
gaba las leyes de impuestos sobre las rentas y del que fijaba 
impuestos sobre el transporte de pasajeros” 165 . 

De esta forrha no solamente la Misión fue clave para la 
organización institucional de la política monetaria y del siste¬ 
ma bancario, sino que sentó las bases para la modernización 
de la estructura financiera del gobierno nacional. De ella se 
desprendieron la legislación presupuesta! (Ley 34 de 1923) 
y la oficina de Presupuesto del Ministerio de Hacienda, lo 
mismo que la organización de las funciones de administración 

164 Banco de la República, Kemmerer y el Manco de la República..., pp. 142 y 143. 

165 Ibid., p. 143. Este comentario de Kemmerer, así corno otros relacionados con el 
trabajo de la Misión en Bogotá, fueron realizados en un discurso que pronunció 
en un almuerzo para la Comisión, ofrecido por la Sociedad Panamericana de los 
listados Unidos, en el Club de Banqueros de Nueva York, el 24 de noviembre de 
1923. Un comentario de Kemmerer parece especialmente relevante: “El trabajo 
diligente e miparcial del Gingreso y el Ejecutivo en las Sesiones Especiales 
para estudiar los proyectos de la (Amisión estuvo acompañado de un espíritu 
patriótico que jamás he visto igualado por otro en tiempos de paz. Parecía que 
durante junio y julio los miembros del Congreso de atnlios partidos hubieran 
olvidado sus diferencias políticas, perjuicios y ambiciones egoístas con un fervor 
de servidores públicos que es honroso para cualquier país”. 


y recaudo de las rentas nacionales (I ,cy 31 de 1923) y del cré¬ 
dito público en el mismo ministerio (Leyes 31 y 46 de 1923), 
tres pilares esenciales de la hacienda pública moderna, y la 
Contraloría General de la Nación (Ley 42 de 1923). 

Este aparato institucional permitió que a lo largo del siglo 
xx el Estado interviniera en la economía con instrumentos de 
política tributaria y fiscal desde el Ministerio de I lacicnda y 
Crédito Público. Hubo reformas posteriores, claro está. Pero 
los cimientos institucionales se sentaron en 1923. Todo este 
trabajo se hizo en muy corto tiempo bajo el liderazgo del pre¬ 
sidente Pedro Nel Ospina 166 . Según Adolfo Meisel, “la razón 
por la cual los miembros de la Misión Kemmerer lograron 
sacar en unas pocas semanas un conjunto de leyes de tanta 
trascendencia para el sistema monetario, financiero y fiscal 
del país, está en que, en gran medida, sus integrantes traían 
un esquema bastante fijo de lo que debía ser la estructura 
institucional de Colombia en estos campos y su estadía en el 
país solo sirvió para darle legitimidad a su propuesta y para 
hacer algunos ajustes de acuerdo con las particularidades de 
la legislación nacional” 167 . 

Sea como fuere, la redacción, discusión y aprobación de 
toda esta legislación fue de enorme oportunidad en el tiempo 
|| y constituyó un hito fundamental en la historia del siglo xx 
1 en Colombia. 

166 El último párrafo del discurso del señor Kemmerer en Nueva York arriba citarlo 
f ue muy elocuente: “Con la nueva legislación financiera que se acaba de aprobar, 
con una deuda pública pequeña y el buen cumplimiento tic los respectivos 
pagos, con sus abundantes recursos naturales y con el grupo de hombres 
vigorosos que ahora dirigen el Gobierno Nacional —bajo el liderato del (icneral 
Ospina, un mandatario inteligente con virtudes de generosidad y un marcarlo 
espíritu de servicio público— a mi juicio, el futuro tic Colombia promete ser 
ext epc.ionalmente promisorio” (Ibid., p. 149). 

167Meisel Roca, Adolfo, “introducción” en: banco de la República, Kemmerer y el 
Manco de la República .... pp. 117 118. 
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El resultado de la abundancia de divisas y de la corres¬ 
pondiente expansión del gasto público en los diferentes 
niveles del gobierno —el nacional, el departamental y el 
municipal— fue la aceleración del ritmo de crecimiento 
económico. El ingreso por habitante creció al 5,2% anual 
en promedio entre 1925 y 1929. Dentro de las reglas del 
patrón oro era forzoso que la oferta monetaria se expan¬ 
diera: los medios de pago aumentaron a una tasa anual del 
17,7 % entre 1924 y 1928, por la sustancial acumulación de 
reservas internacionales. La cartera de los bancos comercia¬ 
les se elevó gradual y progresivamente, alcanzando ritmos 
de 27% en 1927, y 35,4% en 1928 172 . La burbuja, pues, no 
se infló únicamente por el aumento de las exportaciones, 
sino porque simultáneamente se produjo un gran influjo 
de recursos de crédito externo y una expansión del crédito 
bancario interno,‘cuya prolongación dependería de que se 
mantuvieran el dinamismo de la economía internacional 
y los flujos de capital hacia Colombia en el Banco de la 
República. 

Estalla la crisis mundial en 1929 

lina manifestación inicial de la crisis fue el corte del crédito 
externo en la segunda mitad de 1928. A ella siguió la caída del 
precio internacional del café en los últimos cuatro meses de 
1928 y, especialmente, desde 1929 hasta 1934, año este último 
en el cual se estabilizó en un bajo nivel. Pero la interrupción 
en el flujo de recursos del endeudamiento externo explica la 
gestación de la crisis económica en Colombia. 


172 Patino Roselli, Alfonso, op. rit., p. 96. 


LOS ANOS VEINTE: LA GRAN BONANZA Y LA GRAN CRISIS 


Entre el 21 y el 29 de octubre de 1929 el índice Dow 
Jones de la Bolsa de Nueva York cayó de 321 a 230 puntos, 
es decir, un 28%. El precio de los bonos colombianos en 
Wall Street bajó; la cotización de aquellos con interés del 6 % 
se redujo de 89 a 65,5 y en noviembre se registrarían opera¬ 
ciones al 49.. El incipiente mercado bursátil de Bogotá, que 
venía en fuerte declive, continuó su caída en noviembre y en 
diciembre. El precio internacional del café, que en mayo de 
1928 registró US $0,28 por libra, se ubicó en octubre de 1929 
en US $0,21 por libra y en diciembre en US $0,17 por libra. 

El desplome de la Bolsa de Nueva York fue el detonante 
de la crisis económica mundial y de la crisis financiera en 
varios países del mundo, entre ellos, Colombia 173 . En el país, 
el receso de la actividad económica y la caída de algunos 
precios venían desde finales de 1928. El crédito externo se 
paralizó en 1928. Las reservas internacionales cayeron entre 
1928 y 1929, lo que generó una severa contracción monetaria 
y del crédito al sector privado. El gobierno, por su parte, 
se vio frente a la interrupción de los flujos de capital, a la 
reducción de los impuestos originados en el sector externo 
y a los mayores pagos por la deuda externa contratada en los 
años inmediatamente anteriores. 

173 De acuerdo con Patiño Roselli sería un error atribuir el origen de la depresión 
“al desastre generalizado de la economía capitalista. El nuestro se inició antes 
que éste y sufrió, desde luego, su calamitoso impacto”. Es interesante que Patiño 
sostiene que el crédito externo se cerró desde 1928, en parte por la declaratoria 
de la caducidad de la Concesión Barco en 1926 y las dificultades para firmar un 
nuevo contrato con la Tropical Oil Company en 1928. Estos eventos habrían 
llevado a que el Secretario de Estado de Los Estados Unidos, señor Kellog, 
se dirigiera al ministro de Relaciones Exteriores de Colombia, Carlos Uribe 
Gaviria, expresándole la molestia de su gobierno por el proceder colombiano, 
en un momento en el cual ya se debatía el sobreendeudamiento de Colombia 
en los mercados internacionales y empezaba a deteriorarse la confianza de los 
inversionistas extranjeros en el país (¡ ibid p. 133). 
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LOS ANOS VEINTE: LA GRAN BONANZA Y LA GRAN CRISIS 


La crisis no tardó en irrigarse por toda la economía 
colombiana. La expansión del pib, que en promedio había 
alcanzado el 7,9 % entre 1926 y 1928, bajó a 2,1 % en 1929 
y fue negadva en los dos años siguientes (-0,8% y -1,6% 
respectivamente). Se presentó, además, una deflación aguda 
entre 1929 y 1932, se redujeron nominalmente los salarios y 
se incrementó el desempleo. Las exportaciones se frenaron, 
lo mismo que las importaciones. Comenzaron a contraerse las 
transacciones en activos (acciones bursátiles y finca raíz) y a 
caer sus precios y los de los bienes de consumo -—incluyendo 
los alimentos—. Bajaron las reservas de oro del Banco de la 
República y, por consiguiente, los medios de pago. El mayor 
desempleo indujo brotes de protesta entre arrendatarios e 
inquilinos, quienes consideraron que los precios de los arren¬ 
damientos deberían bajar 174 . 


La política económica entre 1929 y 1931 

Entre 1929 y 1931 la política económica seguida por las au ¬ 
toridades se caracterizó por la más pura ortodoxia. Bajo las 
reglas del patrón oro, la prioridad se otorgó a la defensa del 
valor del peso y, por consiguiente, a preservar la libertad cam¬ 
biaría y la convertibilidad de la moneda. Para ello resultaba 
indispensable mantener el equilibrio presupuesta! y controlar 
la expansión monetaria. A partir de 1930, sin embargo, em¬ 
pezaron a escucharse opiniones autorizadas que recomenda¬ 
ban un cambio en la política económica, rebajar las tasas de 
interés, reducir el encaje legal de los bancos e incrementar la 
financiación del Banco de la República al gobierno. 

174 Ibtd., p. 224. 


En parte como respuesta a dichas opiniones y, en parte, 
por el agravamiento de la situación económica y social, a 
finales del gobierno del presidente Miguel Abadía Méndez 
y con la autorización del mandatario electo, Enrique Olaya 
Herrera, el gobierno saliente contrató por segunda vez al 
;• profesor Kemmerer para que encabezara una nueva misión 
de estudios que revisara la estructura y la función que po¬ 
dría cumplir el Banco de la República en una coyuntura de 
contracción de la acdvidad productiva y deflación. Como 
resultado de esta segunda misión —nunca tan trascendental 
como la primera—, el gobierno de Olaya Herrera presentó 
al Congreso Nacional un conjunto de proyectos de ley, uno 
de los cuales, convertido en ley en 1930, amplió el cupo de 
crédito para el gobierno en el Banco de la República del 30 % 
al 45 % del capital pagado y las reservas de este. Fue el primer 
distanciamiento de la ortodoxia monetaria tradicional, pero 
un paso clave para enfrentar la crisis. 

En 1931 se modificó la política económica. Las autorida¬ 
des colombianas respondieron rápidamente a la suspensión 
de la convertibilidad por oro de la libra esterlina el 4 de sep¬ 
tiembre de 1931 en el Reino Unido. El Congreso Nacional 
discutió y aprobó una ley de facultades extraordinarias al 
gobierno, al amparo de la cual se suspendió la convertibilidad 
del peso y se adoptó un régimen de patrón oro “controlado”, 
se estableció un sistema de control de cambios y se acordó 
con los acreedores colombianos una moratoria inicial de 
parte de la deuda externa 175 . El primero de octubre de 1931, 
además, el ministro de Hacienda fue autorizado para que, 
de acuerdo con la junta directiva del Banco de la República, 
se abriera en el banco un cupo de crédito al gobierno por la 

175 Jara millo, Esteban, Memoria de Hacienda, Bogotá, Imprenta Nacional, 1932, p. 17. 
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suma de $6 millones. En los meses siguientes el Banco de la 
República aumentó en forma rápida los créditos al gobierno, 
que llegaron a $14,8 millones a mediados de 1932. Estas 
operaciones constituyeron la principal fuente de expansión 
monetaria y contribuyeron a estimular la actividad productiva. 

La política de emergencia logró el objetivo de elevar 
nuevamente el ritmo de crecimiento de la economía entre 
1932 y 1934 y los precios internos dejaron de caer. En 1932 
el pib se expandió a un ritmo de 6,6% anual. La deflación, 
sin embargo, persistió; solamente hasta 1933, los precios al 
consumidor volverían a subir y la inflación sería de 5,5 % en 
el año, después de cuatro años de deflación. La reanimación 
de la demanda fue rápida y la expansión económica más diná¬ 
mica en los sectores que habían sufrido con mayor intensidad 
los rigores de la crisis, como la construcción y la producción 
de algunas manufacturas. En 1934 la perspectiva económica 
era completamente diferente a la de los tres años anteriores. 

Una década de avance en la modernización del país 

La década de los años veinte aceleró el proceso de moderni¬ 
zación de Colombia. Si en los Anilles del siglo xix se percibía 
el espíritu capitalista en Medellín y en Bogotá, para 1930 
era evidente que la expansión cafetera y el auge económico 
habían sentado las bases de una “sociedad capitalista” 176 . 
No solo eso. Las reformas institucionales de 1923 crearon 
la capacidad del Estado para intervenir en la marcha de la 
economía. Id crecimiento de la industria manufacturera dio 

176 Meló, Jorge Orlando, “Algunas consideraciones globales sobre ‘modernidad’ y 

‘modernización’”, en: Viviescas, 1 ■croando y Gualdo, Labio (cotnps.), Colombia: 

1 il despertar de la modernidad, Bogotá, boro Nacional por Colombia, 1991, p. 236. 
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lugar a la migración del campo hacia las ciudades y al incre¬ 
mento del ritmo de urbanización del país. El manejo del café 
—transporte interno y embarque en los puertos— generó, a 
su vez, el surgimiento de nuevos grupos sociales, fenómeno 
que se reforzó con la contratación de mano de obra asalariada 
por parte de las nuevas empresas industriales. Los colonos, 
aparceros e indígenas se enfrentaron con los hacendados en 
gs su afán por acceder a la propiedad de la tierra o, al menos, 
de mejorar las condiciones de su trabajo* 77 . 

La estructura social colombiana se modificó en la se¬ 
gunda y en la tercera década del siglo xx. La política tenía 
1 que cambiar, como en efecto lo hizo cuando en 1930 ter¬ 
minó la hegemonía del Partido Conservador y fue elegido 
presidente de la República el liberal Enrique Olaya Herrera, 
i quien se encargó de liderar la transición hacia un período de 
administraciones en cabeza del Partido Liberal, conocido 
como la República Liberal, que se prolongó hasta 1946. Por 
último, la Iglesia católica comenzó a perder poder político y 
la vida nacional a “secularizarse”. Se combinaron, entonces, 
W¡!Í< una serie de condiciones características de los procesos de 
cambio y modernización 1 ' 8 . 


177 Aunque solamente hasta 1938 se tiene información sobre la distribución de la pobla¬ 
ción entre urbana y rural, Fernando Uricoechea estimó en los años sesenta que, entre 
1918 y 1938, la población urbana creció a un ritmo de 5,9% anual, al tiempo que la 
rural lo hacía a una tasa de 0,8% anual. Ver Uricoechea, Fernando, Modernización y 
desarrollo en Colombia 1951-1964, Bogotá, Departamento de Sociología, Universidad 
Nacional de Colombia, 1968, p. 64. 

178 Vale la pena transcribir los siguientes dos párrafos de Jorge Orlando Meló: 
“Durante la segunda y tercera décadas del siglo xx un nuevo crecimiento 
exportador contribuyó a consolidar definitivamente las bases para el desarrollo 
capitalista del país y para su definitiva incorporación en la economía mundial. 
El café, cultivado sobre todo por campesinos independientes, había contribuido 
apoyando una transformación general de la economía del país. Para finales de la 
década de 1920 el país entraba en una fase de desarrollo económico acelerado, 
y en especial del sector industrial moderno. Se había creado un mercado interno 
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Los cambios fueron más allá de los relacionados con la 
estructura económica, la social y la política. Hubo una apertura 
cultural y tecnológica al mundo, que se encontraba también, en 
una era de cambio acelerado, en todos los aspectos, después de 
la Primera Guerra Mundial. En 1919 había aparecido el avión 
y se había formado la primera línea de aviación comercial de 
América Latina en Barranquilla. El automóvil comenzaba a 
servir de medio de transporte de las clases adineradas en las 
ciudades. E hicieron su entrada al país el cine y la radio. Todo 
lo cual impactaría el comportamiento de las gentes. La sociedad 
dejó de ser exclusivamente pastoril y parroquial. Ahora podía 
hablarse de un contacto más estrecho con la civilización, que 
alteraba las mentalidades y la visión del mundo 179 . 


significativo y un mercado de mano de obra asalariada. El Estado tenía por 
primera ve7. instrumentos para influir seriamente en la marcha de la economía 
e incentaba intervenir en la regulación de los conflictos laborales y sociales, 
aunque su presencia se limitaba a las zonas urbanas y sus áreas inmediatas 
de influencia. El sistema político se había ampliado, sobre todo mediante las 
reformas constitucionales de 1910 que establecieron la elección directa del 
presidente, y mediante una participación más activa de sectores medios y grupos 
de trabajadores urbanos en la vida política. Paralelamente se incrementaban 
los conflictos sociales, que enfrentaban a los nuevos sectores urbanos, sobre 
todo trabajadores asalariados no industriales, con el Estado o los empresarios 
(en especial extranjeros), y a los colonos e indígenas rurales con los graneles 
propietarios por problemas de titulación o por las restricciones a los derechos de 
aparceros y arrendatarios. 

"Lis élites regionales aparecían ya crecientemente unificatlas en el plano nacional, 
dirigidas por una burguesía que praba alrededor tlel café, de los procesos de comercio 
exterior y tlel naciente sector industrial, y que locaba imponer sus políticas, orientadas 
por anti-intervenrionismo liastantc radical, a un Estado débil y que había tenido una 
participación muy limitada en los procesos culturales, sociales y económicos que 
habían producido, ya para 1930, las bases difícilmente cuestionables de una sociedad 
capitalista” (Meló, jorge Orlando, np. al., pp. 235 y 236). 

179 (Jribe Cclis, Carlos, I as años veinte en Colombia. Ideología y cultura, Bogotá, Ediciones 
Aurora, 1985, p. 25. 


El café y la federación nacional 

DE CAFETEROS 


Los ritmos de crecimiento de la economía entre 1905 y 1930 
—5,5 % anual en promedio— fueron los más altos del siglo 
xx. La tasa de incremento de la población colombiana osciló, 
durante las tres primeras décadas del siglo, alrededor del 2 % 
anual, con lo cual este período fue, también, de rápido creci¬ 
miento del producto por habitante 180 . El fenómeno aceleró el 
tránsito de una sociedad atrasada, con formas precapitalistas 
de organización económica, a una sociedad moderna. 

Si bien la economía cafetera empezó a despegar hacia 
1870 en Santander y en Cundinamarca, el deterioro de los 
precios externos y las dificultades de transporte originadas 
en la guerra de los Mil Días pusieron fin a esa primera ola 
expansionista. 1 .a segunda tomaría fuerza definitiva en los 
años diez del siglo xx. La producción de café se multiplicó 
por seis entre 1905 y 1930, al pasar de 500.000 sacos de 60 
kilos por año a 3.000.000. En el mismo período el pib se 
multiplicó por tres; por consiguiente, se elevó la participación 
del café dentro del pib. A su vez, la participación del café en 
las exportaciones totales del país pasó de 34,1 % en 1909 a 


180 Ver Tabla 1, Grupo de Estudios del Crecimiento Económico (greco), op. dt., p. 4. 
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77,4 % en 1922 y las exportaciones del grano aumentaron su 
participación dentro de las mundiales de 2% en 1905 a 8% 
en 1917, aunque Brasil en esos años mantuvo la posición 
dominante en el mercado 181 . 

La expansión del cultivo y la exportación del café en 
el curso de las primeras décadas del siglo estuvieron tras 
buena parte de los cambios económicos, políticos, sociales y 
culturales que se experimentaron en los finales de la tercera 
década, con repercusiones notables sobre el devenir de la 
sociedad colombiana. 


El cambio en la estructura de la producción 

CAFETERA EN LAS TRES PRIMERAS DÉCADAS DEL SIGLO XX 

El desplazamiefito de la producción cafetera del centro y el 
oriente del país hacia el occidente se acentuó entre 1913 y 
1932. En este último año, el departamento de Caldas daba 
cuenta ya del 30 % de la producción total del país y, ¡unto con 
el de Antioquia, del 47 % del total. Por contraste, en 1932 la 
producción del departamento de Cundinamarca, en el centro 
del país, no alcanzaba el 12% de la total, cuando en 1900 
había representado el 38% y, en 1913, el 20% 1H ”. 

1 .as montañas de Caldas eran especialmente apropiadas 
para sembrar café. Robcrt Bates comenta que “el café se 
cultivó en tierras para las que había pocos usos alternativos 
o en tierras que eran baratas”. Además, continúa, “el café 
era uno de los pocos productos que compensaban el costo 

181 Ocampo, José Antonio, “U>s orígenes de la industria cafetera, 1830-1929” en: 

Tirado Mejía, Alvaro (ed.), Hconomía, café, industria. Nueva I listona de Colombia, Vol. 

V, Bogotá, Planeta, 1969, p. 21 4. 



182 Ibid., p. 214. 
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de transporte desde esas zonas relativamente inaccesibles”, 
por lo que “se convirtió en el cultivo preferido en las zonas 
montañosas del centro y el occidente del país” 183 . 

El café modificó la estructura de “las dos Colombias”. 
Una, que había sido importante en la época de la Colonia y 
durante la primera mitad del siglo xix, la del oriente —agrí¬ 
cola y productora de artesanías— y en donde habían existido 
la encomienda, primero, y el latifundio, después, cedió su 
primacía en los primeros años del siglo xx a la de occiden¬ 
te, que había sido “esclavista y minera” 184 . Sin embargo, la 
producción de café en Colombia tuvo la virtud de arraigarse 
en todas las regiones montañosas del país, a diferencia de 
lo que había ocurrido con el tabaco, la quina o el añil. Pero 
su concentración principal fue en el occidente, con lo cual 
cambió la estructura económica regional del país sin que se 
hubiera extinguido “el dualismo fundamental de la economía 
colombiana” 185 . 

No existe información plenamente confiable sobre el 
traspaso de terrenos baldíos a los colonizadores de Antioquia 
y el Viejo Caldas. Los datos oficiales recopilados por Marco 
Palacios señalan que entre 1823 y 1931 se titularon, en estos 
departamentos, 1.235.000 hectáreas, 65% de las cuales se 
concedió antes de la era del café; es decir, con anterioridad 

183 Bares, Robert H., Política internacional )■ economía abierta, la economía política del 
comercio mundial de café, Bogotá, Tercer Mundo Editores, I •(•desarrollo, 1999, p. 76. 

184 Nieto Arteta, Luis Eduardo, op. cit ., p. 59. 

185 Para Nieto Arteta, “el café ha creado la economía nacional, pero ha unido a 
Colombia al través de la separación y la diferencia, lis la dialéctica: unir, 
separando. Kn el Occidente culombiano ha suscitado la formación de una 
auténtica economía capitalista. En el oriente ha coexistido con los viejos módulos 
económicos. En Barrarujutlla ha hecho posible el desarrollo de una economía 
fabril vigorosa. El mercado de esta también está condicionado, aun cuando esta 
afirmación sea, al parecer, errónea, por el café” (//«/., p. 62). 
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a 1870 y a la expedición del Código Fiscal de 1873 y la Ley 
48 de 1884, que establecieron los principios básicos para la 
adquisición de baldíos. Por esta circunstancia, para Palacios 
“no sería sorprendente encontrar [...] una posterior fragmen¬ 
tación predial debida no solamente a la acción del derecho 
sucesorio, sino a compraventas, puesto que la colonización 
dio lugar a un mercado de tierras muy activo”. Además, “las 
dificultades administrativas para adquirir baldíos llevaron 
a muchos colonos independientes a hacer el sacrificio de 
ahorrar y comprar tierra a antiguos concesionarios” 186 . 

Para Palacios, “la estructura de la tenencia de la tierra que 
se derivó de la adjudicación de baldíos no podría considerarse fj 
como ‘democrática o igualitaria’. Hubo choques continuos 
y violentos entre los colonos pobres y los concesionarios 
antioqueños —más interesados estos últimos en abrir campo 
para la ganadería en tierras planas—, lo que condujo a que los 
colonos pobres encontraran oportunidades de supervivencia 
en tierras de ladera, sembrando café” 187 . 

A mediados del siglo xix no solamente se introdujo el 
café en Antioquia, sino pasto de engorde, el “para”; los colo¬ 
nizadores antioqueños descuajaron el monte en las hoyas de 
los ríos —el Cauca, el Magdalena y el Porce— para establecer 
allí fincas ganaderas. Ln Antioquia se dieron simultáneamente 
los fenómenos de colonización para una actividad extensiva, 
la ganadería, y una intensiva, que prosperaba mejor “cultivada 
en pequeño, en el huerto y en la familia; de mejor calidad y 
con mayor rendimiento y beneficio por planta y por brazo” 188 . 

186 Palacios, Marco, El café en Colombia 1850-1970..., p. 313. 

187 Ibid., p. 316. 

188 López, Alejandro, Problemas colombianos, Medellín, Editorial La Carreta, 1976. El 
comentario de Alejandro López sobre las diferencias del cultivo del café entre 
Colombia y Brasil es muy interesante, sobre todo si se tiene en cuenta que fue 
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jjjj . Hacia 1925 predominaba la producción de café con base 
parcelas de menos de 200.000 árboles. En el total de la 
? superficie cafetera del país este tipo de finca representaba el 
60,3%, al tiempo que, en 1925, en Caldas y en el Valle, las 
parcelas con menos de 20.000 cafetos constituían el 82,3 % 
y e l 88,4 % de la superficie cafetera total 189 . Siete años más 
tarde estos porcentajes se habían elevado a 70,2% y, para el 
caso de Caldas y el Valle, a 88,1 % y 88,9 % respectivamente. 
ÍEs interesante comprobar, en la misma estadística, que la 
superficie de Cundinamarca en parcelas pequeñas se incre- 
mentó en estos años de 27,4 % a 44,7 % de la superficie total, 
B¡onfirmando el fenómeno de la parcelación de las grandes 
haciendas y de la misma colonización que tuvo lugar en esta 
parte del país. 

La organización de la economía cafetera sufrió un cam¬ 
bio notable en los primeros treinta años del siglo xx. En 
Colombia pasó a dominar el cultivador pequeño, destronan¬ 
do al “hacendado”, lo que hizo la caficultura más eficiente 
y productiva. Esto por cuanto, como lo señalan Nugent y 
Robinson, en la producción de café no hay economías de 
escala, y la siembra y la cosecha de café es intensiva en tra¬ 
bajo y necesita mucho cuidado, especialmente si se quiere 
producir café de alta calidad, para lo cual “los cultivadores 


escrito en 1926: “En Colombia no existen plantaciones como las de Brasil, de 
varios millones de árboles, y ésa es una de las causas de nuestta superioridad 
en esa producción, que acabará por oscurecer y supeditar a la de Brasil. El café 
en aquellas condiciones no requiere mayor capital y antes se observa que los 
empresarios en grande (propietarios de 200.000 o 300.000 árboles) se ven en 
continuas dificultades de crédito, por lo cual pagan ingentes intereses, mientras 
que la pequeña plantación cultivada por toda una familia le da a ésta prosperidad 
y desahogo económico” (pp. 45 y 46). 

189 Datos de Arango, Mariano, Café e industria: 1850-1950, Bogotá, 1986, cuadros 
2.5 y 2.6, citados por Bejarano, Jesús Antonio, “El despegue cafetero (1900- 
1928)”..., p. 180. 
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pequeños tienen mejores incentivos que los trabajadores de 
las plantaciones grandes”’ 90 . Además, la producción en mu¬ 
chas parcelas pequeñas obligó a la élite a conceder derechos 
de propiedad sobre la tierra y aprobar leyes para proteger a 
los pequeños propietarios 191 . 

El desarrollo del transforte y el café 

La topografía de la zona cafetera del occidente colombiano, 
en las estribaciones de la cordillera, constituía un obstáculo 
enorme para la exportación del café. Era necesario comu¬ 
nicar la región cafetera tanto con el río Magdalena como 
con el puerto de Buenaventura en el Pacífico. Algo similar 
ocurría, desde luego, en las regiones cafeteras de Cundina- 
marca y Santander. Antes del ferrocarril, el café exportado 
se transportaba a lomo de muía y de buey, por caminos de 
piedra, hasta los puertos ribereños del Magdalena: princi¬ 
palmente Girardot, Honda, Puerto Salgar, Puerto Berrío y 
Puerto Wilches. 

El primer ferrocarril construido en Colombia fue el de 
Panamá, que comunicaba a los dos océanos y se puso en 
servicio en 1855. Pero la construcción de ferrocarriles se 
inició en forma a finales de la década de los sesenta del si¬ 
glo xix cuando comenzó la obra de los 28 kilómetros que 
unieron a Barranquilla con Puerto Colombia en la Costa 
Caribe colombiana. A su turno, en 1874 se dio comienzo a la 

190Nugent, Jeffrey B. y Robinson, James A., “¿Are Endowments Fate? On the 
Poiitical Economy of Comparative Instítutional Development”, Journal of 
Economic Literature, diciembre 2001, 28, pp. 45-82. Nótese la coincidencia con el 
comentario de Alejandro López de 1926 citado arriba. 

191 Nugent, Jeffrey B. y Robinson James A., ibid. 


construcción de la línea Mcdcllín-Puerto Berrío y cuatro años 
más tarde a aquella entre Cali y Buenaventura. La primera 
se terminó en 1914 y la segunda en 191S; es decir, las obras 
respectivas se prolongaron por 40 y 37 años. La topografía, 
los problemas fiscales, las guerras civiles —en particular la 
de los Mil Días— y el incumplimiento de los contratos afec¬ 
taron notoriamente el ritmo de las obras 192 . En el gobierno 
del presidente Reyes se otorgó prioridad a la construcción 
de ferrocarriles, financiada primordialmente mediante el sis¬ 
tema de concesiones a inversionistas privados extranjeros, y 
se creó el Ministerio de Obras Públicas con el propósito de 
“regular, organizar y administrar todo lo relacionado con la 
dotación de infraestructura pública” 193 . Durante el mandato 
de Reyes la red ferroviaria se multiplicó 1,6 veces; en 1910 
se habían tendido aproximadamente 1000 kilómetros de vías 
ferroviarias 194 . 

En 1910 la producción anual de café en el departamento 
de Caldas era de 200.000 sacos, que se exportaban por la 
vía de Honda en el río Magdalena. Transportar este volu¬ 
men de producción requería 8.300 bueyes por caminos de 

192 Pachón, Alvaro y Ramírez, María Teresa, I a infraestructura de transporte en Colombia 
durante el siglo x\x, Bogotá, Banco de la República, Fondo de Cultura Económica, 
2006, p. 18. De acuerdo con los autores, “el incumplimiento de los contratos y las 
malas negociaciones acarrearon grandes costos a la Nación, no sólo por pérdidas 
económicas sino también por la parálisis tic la construcción. Cabe destacar dos 
rasgos del sistema de concesiones colombiano. Primero, la presencia de un grupo 
de buscadores de renta, contratistas que buscaban obtener las mayores ganancias 
posibles. Y, segundo, un problema de derechos de propiedad ocasionado por 
la falta de regulación y la mala definición de los términos de los contratos |...|. 
Esto llevó a que después de más de cincuenta anos de concesiones, el país tuviera 
1.500 km de rieles en 1923, mientras que Brasil ya tenía 2.000 km en 1876 y 
México más de 1.600 km en 1881”. 

193 Ibid., p. 6. 

194 Ibid., pp. 6 y 7. 
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herradura 195 . De ahí el interés de los dirigentes de Mañiza! 
en la promoción de la construcción de un raigal ferroviari 
que comunicara a la ciudad con el Ferrocarril del Pacífi 
y, también, de un cable aéreo que permitiera llevar el ca: 
a Honda para allí embarcarlo por el río hasta Barranquilla. 

La construcción de la línea férrea entre Manizalesj 
Cartago comenzó en 1911 y tomó 16 años; la del cab’ 
aéreo, que se otorgó en concesión a The Dorada Railway 
(Ropeway Extensión) Limited, a la cual se incorporaro 
minoritariamente unos pocos inversionistas manizaleños, 
se inició en 1913 en Mariquita y concluyó en Manizales en 
el segundo semestre de 1921. En este último año se trans¬ 
portaron por el cable 10.767 toneladas de carga —café en 
su gran mayoría—, volumen que ascendió a cerca de 40.000 
toneladas en 1927 y de 50.000 en 1950. Se ha estimado que 
el cable aéreo Manizales-Mariquita movilizó durante su exis- 
tencia 1,5 millones de toneladas. En 1951, doce años antes 
de su vencimiento, los ingleses renunciaron a la concesión, 
que revirtió entonces a la nación junto con el Ferrocarril 
de Caldas. Hacia 1960 el cable dejó de prestar su servicio, 
desplazado por la carretera 196 . 

En la década de los veinte la construcción de ferrocarriles 
avanzó a un ritmo acelerado. Especialmente entre 1925 y 
1929, en buena parte como consecuencia del pago de la in¬ 
demnización de los Estados Unidos a Colombia y del acceso 
de la nación, los departamentos y los municipios al endeuda¬ 
miento externo. De hecho, el sector de los ferrocarriles fue el 
que más se benefició de estos recursos, “pues se le asignaron 


I 


195 Pérez Ángel, Gustavo, Colgados de las nubes. I listona de los cables aéreos en Colombia, 
Bogotá, Bancafé, 1997, p. 57. 


196 Ibid., pp. 99,109,119 y 125. 
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is de US SI6 millones, es decir, el 65% del total” 19- . En 
)3Q ya se contaba con 2.549 km de ferrocarril; en siete años 
habían tendido 1.000 km de rieles. 

Ahora bien, mediante la utilización de técnicas estadis¬ 
tas se estableció la existencia de una relación de causa- 
ad en ambas direcciones entre la exportación de café y 
ampliación de las vías férreas. La exportación del grano 
¡ndujo a la construcción de los ferrocarriles, y esta, a su 
z, impulsó las mayores exportaciones 198 . Sin embargo, 
efecto de los cambios, tanto en las exportaciones como 
§h la mayor longitud de los ferrocarriles, fue limitado en 
el tiempo. La explicación reside en que el transporte por 
ferrocarril fue “rápidamente sustituido por las carreteras y 
perdió importancia en el transporte de carga” 1 ". De tal ma¬ 
nera que, de acuerdo con Urrutia, “como los ferrocarriles se 
¡t construyeron relativamente tarde en comparación con otros 
países, el efecto positivo sobre la economía fue limitado. 
En el caso del café, el producto se transportó inicialmente 
en muías y luego por carretera. El uso de los ferrocarriles 




200 



197 Pachón, Alvaro y Ramírez, María Teresa, vp. cit., p. 22. Es interesante el comentario 
de los autores en el sentido de que la asignación de los recursos financieros fue 
poco eficiente puestos estos se atomizaron entre varios ferrocarriles. Según ellos, 
“la distribución no obedeció a un estudio técnico ni económico, y los proyectos 
no tenían un propósito determinado; simplemente se asignaron partidas para 
construir ocho ferrocarriles y no se destinó ninguna suma para conservar y 
mantener los ya existentes”. Esta crítica se realiza en la actualidad a la forma en 
que se realiza la inversión pública en obras públicas y explica en buena parte el 
atraso de la infraestructura de transportes de Colombia frente a la gran mayoría 
de los países de América l-atina. 

198 Ibid., pp. 158 161. 

199 Ibid. p. 161. 

200 Urrutia, Miguel, “(i trenes o carros”, I ¿duras h'in de Semana, l : .l Tiempo. 2 de 
diciembre de 2006, pp. 8 y 10. 
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Antecedentes de la Federación Nacional de 
Cafeteros 


El tránsito de una economía en la cual predominaban el 
latifundio y las haciendas hacia una de muchos y pequeños 
cultivadores de café —que era, además, el principal producto 
de exportación del país— modificó la estructura económica 
e institucional y redistribuyó el poder político en Colombia. 

En la segunda mitad de los años veinte surgió un nuevo 
poder de fado en Colombia: el de los cafeteros. El crecimiento 
económico y el flujo de capitales hacia el país con posterioridad 
al ingreso de la “indemnización” por la pérdida de Panamá en 
1923 dieron lugar a nuevos conflictos y pugnas por el poder 
político entre los grupos económicos de las diferentes regiones 
del país y los políticos “profesionales”. Los primeros buscaban 
conformar una “burguesía a escala nacional”, en un momento 
en el cual la industria manufacturera daba sus primeros pasos. 
Los segundos giraban alrededor de un gobierno nacional pe¬ 
queño y débil y derivaban “su posición, prestigio y poder de 
su vinculación con el gobierno y el acceso al presupuesto” 201 . 

Ese ambiente da origen a los gremios, conformados 
por “hombres de trabajo” fuera del mundo de la política 
profesional. La intervención del Estado en la economía, ins¬ 
titucionalizada en 1923, hizo necesaria la agrupación. Era la 
consecuencia misma de la modernización de los años veinte 


m 


que “sacó a la política y a los gremios del confinamiento 
de los clubes”. Había que crear organizaciones “formales, 
estables y con relaciones sistemáticas con el Estado, la clase 
política y la opinión pública” 202 . 

201 Palacios, Marco, El café en Colombia 1850-1970..., p. 499. 

202Ibid., p. 511. 
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Los cafeteros habían intentado organizarse gremialmente 
uando crearon en 1904 la Sociedad de Productores de Café, 
que se convertiría, dos años más tarde, en la Sociedad de 
Agricultores de Colombia (sac) 203 . Con la expansión de la 
producción del grano y las oscilaciones de los precios inter¬ 
nacionales hubo en la década de los años diez otros intentos 
de agrupación gremial. Convocado por la SAC, en agosto de 
1920 los productores de café organizaron el primer Congreso 
Nacional de Cafeteros, preocupados por la caída del precio 
internacional que se registró al concluir la Primera Guerra 
Mundial. 

El gobierno acogió bien las deliberaciones de este primer 
congreso cafetero, que se realizaba en una coyuntura muy 
difícil, y exaltó la unión de los productores de café, al tiempo 
que ofreció su “colaboración franca y decidida para sacar 
adelante vuestros anhelos de redención” 204 . Este congreso 
“aprobó un proyecto de ley para la valorización del café, el 
cual establecía un organismo que interviniese en el merca¬ 
do mediante el almacenamiento del grano, proyecto que no 
tuvo apoyo legislativo [...] Se conformó también una junta 
delegataria con el encargo de supervisar los programas de 
valorización y defensa del café colombiano, de cuya gestión 
no quedó vestigio alguno” 205 . 


203Junguito Bonnet, Roberto y Pizano Salazar, Diego (coordinadores). Instituciones 
e instrumentos de ¡apolítica cafetera en Colombia... (1927-1997), Bogotá, Fedesarrollo, 
Fondo Cultural Cafetero, 1997, p. 2. 

204 Del Corral, Jesús, “Discurso de Clausura del Señor Ministro de Agricultura en 
el Primer Congreso Nacional de Cafeteros de Colombia”, en: Pérez Gómez, 
Silverio (comp.), Los propósitos 1850-1986 de la industria cafetera colombiana, Bogotá, 
Federación Nacional de Cafeteros, División de Investigaciones Económicas, 
1987, pp. 128-129. 

205 Junguito Bonnet, Roberto y Pizano Salazar, Diego (coordinadores), Instituciones e 
instrumentos de ¡apolítica cafetera ..., p. 2. 







Además de diagnosticar las causas de la baja en el precio 
internacional y los obstáculos que impedían la eficiente ex¬ 
portación de café • -el transporte y la falta de crédito, prin¬ 
cipalmente—, en el Congreso se planteó la organización de 
un “sindicato de cultivadores cafeteros”. Este proyecto venía 
contemplándose desde hacía algunos años y se habían creado 
uniones cafeteras en Manizales y en Medellín. Lo que es 
interesante es que en este planteamiento podría encontrarse 
la raíz de la que habría de ser posteriormente la estructura de 
“comités” de la Federación Nacional de Cafeteros. 

En el Congreso de 1920, José María Pinto Valderrama 
definió un sindicato como el “agrupamiento de un gremio, 
sea de trabajadores, empresarios, patronos o agricultores, 
que se unen para propender por la defensa y el adelanto de 
los intereses de su respectiva industria”. Y sugirió, a renglón 
seguido, que, en Colombia: 

[...] podrían consumirse los Sindicatos de Cultivadores 
de Café, a la manera en que lo están los Sindicatos Agrícolas 
Franceses, formados en virtud de la ley francesa de 24 de 
marzo de 1884. Se agrupan allí los agricultores por municipios 
o comunas, provincias y departamentos. Cada Sindicato goza 
de personería civil o jurídica, una vez aprobados sus estatutos 
por la autoridad pública y queda representado, respecto de 
terceros, por su respectivo Presidente. Tx>s Sindicatos locales 
se adhieren luego a la unión regional, que es algo corno una 
reunión de sindicatos locales. Tales Sindicatos no ahorran ¡j 
medios para trabajar por la prosperidad de su industria; corrí- | 
pran al por mayor, por cuenta de sus miembros, ios abonos 
que obtienen y que hacen transportar a precios reducidos -fj 
y cuya calidad verifican; aseguran la venta de los productos 
agrícolas de los socios sindicalizados; les procuran los útiles 


KLCAPK Y 1.A ri\DKRACIÓN NACIONAL l)l\ CAPKTKRC >S 

necesarios a los precios más reducidos, sin perjuicio de la 
calidad, organizan y propenden por el establecimiento del 
crédito agrícola; generalizan los seguros agrícolas y obtienen 
de las Compañías Aseguradoras condiciones ventajosas 206 . 

No solamente la futura estructura de la organización cafe ¬ 
tera se esbozaba en la exposición del señor Pinto. Allí mismo 
se recomendó la creación de bancos para servir a los agricul¬ 
tores, preferentemente a los productores de café, así como 
“organizar y agenciar, sobre bases más ventajosas que las de 
los comisionistas extranjeros, la exportación y venta de café 
y demás artículos exportables de los productores afiliados al 
Sindicato, nombrando agentes de reconocida honradez, para 
las ventas en el exterior, y procurando desvirtuar la acción 
perturbadora de los trusts norteamericanos” 207 . Igualmente 
se preveía que el productor pudiera exportar “por conducto 
del Sindicato, sus frutos, con la doble ventaja de la reducción 
a un mínimo de sus gastos, y de que las ventas se llevarían a 
cabo por agentes, no solamente honorables sino interesados 
en obtener el más favorable resultado”. Y terminaba el señor 
Pinto, “todo esto y mucho más, que no escapa al ilustrado 
criterio de los miembros del Congreso Cafetero, podría llegar 
a ser el fruto de la Federación de las Sociedades Sindicales 
de productores de café” 208 . 

La comercialización del café atravesó dos fases entre la 
iniciación de la exportación del café y la crisis mundial de 
1920-1921. Una, hasta el comienzo de la Primera Guerra 
Mundial, durante la cual los exportadores llevaban a cabo 

2.06 Imposición del señor José María l’into V. el 30 de agosto de 1020 ante ei 
Congreso de Cafeteros en: Pérez Cióme/, Silverio (r.uinp.), n¡>. á/., |>. 133. 

207 ¡bul, p. 134. 

208 Ibiil, p 1.34. 
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el negocio con sus propios recursos. Los comerciantes na- É §5 bancos extranjeros fue producto de la quiebra de todas las 
dónales y los grandes hacendados cafeteros controlaban no fi §r' empresas colombianas establecidas en Nueva York en 1920 
solamente una parte de la producción, sino eran propietarios \" como consecuencia de la baja de los precios del café en ese 
de las trilladoras de café y, a su turno, suministraban dinero a Jijl año 211 . Algunos bancos colombianos recibieron una fuerte 
los tenderos locales, quienes hacían anticipos sobre el café a | 1 inyección de capital por parte de inversionistas extranjeros 
los pequeños y medianos cafeteros y con ello se aseguraban || y otros definitivamente desaparecieron. Entre 1924 y 1930 
el suministro del grano parala exportación. Los exportadores! jBR jübsistió el predominio del capital extranjero y, simultánea- 
más grandes establecieron casas comerciales (“comisionis- l| p mente, la competencia entre las casas tostadoras norteame- 
tas”) en Nueva York y Londres, “cuyos negocios estaban !¡¡m Ácanas, inglesas y alemanas, y algunas firmas nacionales más 
estrechamente relacionados con los de las correspondientes fj|> pequeñas” -12 . 

casas de exportación en el país; su considerable número defÉHp ^ iniciarse los años veinte, la producción de cafe se acer- 
negocios dependía evidentemente de los créditos conseguí- caba a los dos millones de sacos; para 1925 ascendió a los dos 

dos por sus filiales comisionistas en los centros financieros É|B|Í Y mec ^° m ^ ones sacos y su exportación representó el 80 % 
mundiales” 209 . La segunda fase se inició en el primer semes- j|| de las exportaciones del país 213 . El café era la columna vertebral 


tre de 1918 y tuvo su auge entre fines de 1920 y mediados 
de 1923, cuando declinó rápidamente por la liquidación del 
Banco López. Durante esta, se produjo la entrada al país de 
los bancos extranjeros, tanto norteamericanos como euro¬ 
peos, que controlaron “en forma prácticamente monopolista 
el comercio de exportación” 210 . La entrada al país de losj 

209 Pérez Gómez, Silverio (comp.), op. cit ., p. 91. Se pone como ejemplo de este Si 
tipo de operación a los comerciantes antioqueños y se cita el caso de Alejandro % 
Ángel Londoño, “quien tenía una importante casa de exportación con jesús i 
María López, la casa Ángel López & Cía., con una importante trilladora en 
Medellín, hasta 1924 en que se disolvió la sociedad [...] Su compañía llegó a 
ser tan notable que durante la Primera Guerra Mundial fletó las embarcaciones ■ 
necesarias para el comercio del grano. Otra firma antioqueña importante fue 
Vásquez, Correas y Cía., que tenía una casa comisionista en Nueva York y un 
banco importante, el Banco de Sucre. Pero los exportadores de otras partes del 
país también establecieron importantes casas comisionistas, como la de Jorge '¡m 
Ancízar, en Londres. Igualmente hay ejemplos de crédito concedido por los I 
compradores extranjeros a. los exportadores nacionales, como el de la hacienda 
cundinamarquesa ‘Santa Bárbara’, a fines del siglo pasado” (p. 92). 

210 Ibid., p. 91. Fue el caso del “Banco Mercantil Americano de Colombia y fie 

1 J ; /Jf 

su filial, la Compañía Mercantil de Ultramar, de propiedad norteamericana”.:® 

Aparentemente, el comercio de exportación de café comenzó a “depender 



de la economía colombiana; los cafeteros así lo comprendieron. 
Por ello consideraron que era todavía más importante que en 
el pasado reciente promover la defensa, la expansión y la esta¬ 
bilidad de la actividad cafetera. Su poder, además, era reducido 

estrechamente del crédito de las casas comisionistas desde 1915, en conexión 
con el desplazamiento del grueso de las exportaciones de Europa a los Estados 
Unidos. Esta se dio simultáneamente con la creciente importancia de los bancos 
como intermediarios entre los exportadores y los comisionistas. Se estableció 
entonces una forma altamente especulativa en el comercio de café, que 
predominó más o menos hasta 1924” (p. 92). 

211 Palacios, Marco, El café en Colombia 1850-1970 ..., p. 490. De acuerdo con Palacios, 
dos causas revelaron la fragilidad financiera de quienes habían especulado 
' proyectando que el café subiría de precio: una, la caída de precios, que comenzó 
en mayo de 1920, y sorprendió a las casas con grandes existencias compradas 
a precios “entre dos y tres veces más altos de los que comenzaba a registrar el 
mercado”^ y otra, “la congestión del tráfico fluvial por el Magdalena sumada a una 
fuerte sequía, detuvo o retardó los embarques mientras los precios continuaban 
su caída vertical” (p. 491). 

212Pérez Gómez, Silverio (comp.), op. cit., p. 91. 

213Junguito Bonnet, Roberto y Pizano Salazar, Diego (coordinadores), Producción de 
café en Colombia ..., p. 9. 
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frente a las casas comerciales del exterior que dominaban ca¬ 
la comercialización del grano, lo cual implicaba que el precio 
interno —el que se reconocía al productor— en muchos casos 
no alcanzara el 50% del internacional 214 . 

Los cafeteros, además, no estaban satisfechos con sil 
representación a través de la sac: “I -a importancia creciente 
del café para la economía y su vulnerabilidad a los factores 
externos requerían una organización más amplia e inclush^ 
que representara los intereses de los cultivadores de café 
pequeños y grandes” 215 . El auge económico entre 1924 - 
1928 y, en particular, los programas de construcción de obn 
públicas tuvieron como consecuencia la elevación de le 
salarios y el desplazamiento de mano de obra de las zon|¡| 
cafeteras hacia aquellas en donde se llevaban a cabo proyecte- 

de carreteras o ferrocarriles. 

El incremento de la demanda agregada de la economía 
condujo, además, a un fenómeno inflacionario por cuanto la 
producción interna de alimentos no respondió y sus precios j 
subieron. El fenómeno se hizo crítico en 1926 y dio lugar a 
la expedición de la Ley 3 a de 1926, llamada “de emergencia”, | 
mediante la cual se redujeron los aranceles correspondientes j 
a la importación de alimentos, lo que suscitó un fuerte debate | 
entre los agricultores. Aquellos que no se dedicaban al cultivo i 
del café se opusieron agresivamente a la medida del gobierno, 
al tiempo que los hacendados cafeteros se manifestaron de 
acuerdo con ella, preocupados como estaban con la elevación 
de los salarios 216 . Esta división implicó, forzosamente, una 

214Junguito Bonnet, Roberto y Pizano Salazar, Diego (coordinadores), Instituciones e 
instrumentos de Lapolítica cajetera..., p. 3. 

215 Uribe Campuzano, Andrés, Brown GoicL TheAmasjng History of Cojfee, New York,' 
Random House, 1954, p. 112. Traducción del autor. 




¡ruptura dentro de la Sociedad de Agricultores de Colombia 
). Los cafeteros consideraron que esta agremiación no 
representaba más sus intereses y vieron llegada la hora de 
rmar su propia agrupación 217 . 

En mayo de 1927 se daban las condiciones para la orga¬ 
nización de un gremio cafetero. La Revista Nacional de Agricul¬ 
tura, publicada por la sac, se refería a la necesidad ¡de que los 
ifeteros, siendo el grupo que contaba con las fuerzas “más 
joderosas y efectivas” y con “más intereses para salvaguar¬ 
dar”, se organizaran y contaran con sus voceros 218 . 


La fundación de la Federación Nacional de 
Cafeteros de Colombia 

En este entorno, la Sociedad de Agricultores de Antioquia 
convocó la realización del n Congreso Nacional de Cafeteros 










TA n \ck 




representaba cerca del 80% del costo de producción y transporte al mar del café. 
Pérez Gómez, Silvcrio (cornp.), op. cit., p. 180. 

217 IbuL, p. 185. La Ley de Emergencia se reglamentó mediante el Decreto 
952 de 1927. Los cafeteros, partidarios de la ley, encabezados por Mariano 
Ospina Vásquez, propietario de una hacienda de 400.000 cafetos en Fredoma, 
Antioquia, se dieron cuenta de que “la Sociedad de Agricultores de Colombia no 
representaba ya sus intereses y fundaron la Federación Nacional de Cafeteros en 
junio de 1927”. 

218 “¿Y quién creyera que las fuerzas productoras de aquel grano precioso no tienen 
un fondo común de qué disponer para escribir un cable; ni una autoridad propia 
a quien obedecer; ni un cuerpo consultivo a quien acudir llegado el caso; ni un 
órgano en la prensa que diga sus aspiraciones; ni un agente genuino que las 
represente en el Exterior, donde se mueven los grandes intereses opuestos a los 
suyos. Todas las asociaciones, grandes o pequeñas, hacen un programa, aunque 
sea para no verlo realizado, más demuestran con ello una noble aspiración. El 
único decálogo que desconocemos es el del cafetero. En cambio, se organizan y 
laboran y tienen sus voceros, hasta los más modestos gremios: los mineros, los 
aurigas, los vendedores de periódicos, etc.” (Revista Nacional de Agricultura, mayo, 
1927, citado en Pérez Gómez, Silverio (comp.), p. 188). 
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razón de la gran cosecha de Brasil y, en 1929, por el estallido 
de la crisis económica mundial. En sus primeros tres años 
de vida, la Federación fue una enüdad frágil; el gobierno se 
demoraba en el pago del impuesto sobre las exportaciones 
y “sus dirigentes se limitaban a ‘federar’ miembros, hacer 
antesala en las oficinas de los ministros y formular declara¬ 
ciones de prensa. La agremiación parecía orientarse hacia un 
tipo de ‘federación de cultivadores’ de todo tipo, grandes y 
pequeños, y a ganar legitimidad para intervenir en el mercado 
interno. Sus recursos organizacionales eran insignificantes y 
los grupos regionales tenían mucha fuerza y autonomía” 224 . 

Así lo reconoció el mismo ministro de Industrias del 
gobierno de Enrique Olaya Herrera cuando, en diciembre 
de 1930, intervino en el rv Congreso Cafetero Nacional a 
nombre del gobierno, al afirmar que le faltaba “realidad a 
la existencia de la Federación” y lo que funcionaba era el 
Comité Nacional de Cafeteros, por lo cual era de “capital 
importancia desarrollar una activa labor de propaganda, que 
vincule de manera efectiva al productor del municipio con 
la Federación, de manera que aquel comprenda y sienta los 
beneficios de esa Sociedad” 225 . 


224 Palacios, Mateo, El café en Colombia 1850 1970..., pp. 511 y 512. De acuerdo con 
Mariano Arango, citado por Sil veno Pérez en la recopilación de documentos 
oficiales y gremiales de la Federación, “el papel de la Federación Nacional de 
Cafeteros fue opaco en el |>críodo 1927-1930. Se limitó prácticamente a protestar 
por la siembra de café en las parcelas de los arrendatarios de las haciendas, 
solicitar al gobierno que no enganchara personal para las obras públicas en época 
de cosecha cafetera y algunas propuestas no muy viables soba- inmigración 
extranjera” (p. 196). 

225 Discurso pronunciado en el Cuarto Congreso Nacional de Cafeteros por el 
ministro de Industrias, doctor Francisco José Chaux, a nombre del señor presidente 
de la República, doctor Enrique Olaya Herrera, Bogotá, diciembre 1 22,1930, en: 
Pérez (iómez, SiJverio (comp.), I asjefes de I isiado ante la industria cafetera.. Bogotá, 
Federación Nacional tle Cafeteros tic Gilombia, 1994, p. 5. 
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El logro más importante de ios primeros años de la Fede¬ 
ración fue la organización y puesta en marcha de los almace¬ 
nes generales de depósito, figura financiera a través de la cual 
se hacía posible almacenar el café, entregando al productor 
o a la misma Federación “bonos de prenda” y “certificados 
de depósito”, que podía descontar en una entidad bancaria. 
La legislación que contempló la creación de los almacenes se 
había aprobado en la primera mitad de los años veinte, y en el 
contrato entre el gobierno y la Federación se estableció que 
esta última los organizara, lo que no había sucedido todavía. 
Por esta razón, al sobrevenir la crisis de 1929, la Federación 
procedió rápidamente a hacerlo. Se abrieron almacenes en 
locales alquilados en Medellín, Manizales, Girardot, Cali y 
Honda. En ese momento, también, la Federación comenzó 
a recibir préstamos del Banco de la República 226 . 

La Federación de Cafeteros y la política 

ECONÓMICA DURANTE LA CRISIS ECONÓMICA 

En diciembre de 1930, en el ív Congreso Cafetero Nacional, 
se nombró gerente de la Federación al antioqueño Mariano 
Ospina Pérez, quien se desempeñaba, a su vez, como re¬ 
presentante a la Cámara. Como consecuencia de la crisis, 
el producto interno bruto había iniciado su contracción, el 
precio del café iba hacia abajo —lo mismo que las reservas 
internacionales— y la deflación, que comenzó en 1929, se 
estaba agudizando. El país experimentaba una depresión 
económica. 

226 Ocampo, José Antonio, “Li consolidación de la industria < aleta a. 1930- 1958”... 
en: Tirado Mejía, Alvaro (ed), Economía, café, industria. Nuera I listona de Colombia, 
Vol. V, Bogotá, Planeta, 1989, p. 247. 
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El mismo Congreso Cafetero de diciembre de 1930 
aprobó una proposición en la cual se autorizó al Comité 
Nacional de Cafeteros y a la gerencia de la Federación a 
gestionar, “por todos los medios a su alcance, la creación 
de un establecimiento de crédito agrario, destinado a hacer 
préstamos a los agricultores y, en especial, a los pequeños 
productores de café, en la forma de prenda agraria y en las 
condiciones posibles”. Igualmente se autorizó al Comité 
para invertir en el capital de ese establecimiento de crédito 
hasta $400.000, “a condición de que el capital inicial efectivo 
del banco no sea menos de $2 millones, y de que en la junta 
directiva de dicho establecimiento haya un representante de 
la Federación” 227 . 

En el primer semestre de 1931 el Congreso aprobó 
la Ley 57 que creó la Caja de Crédito Agrario; el papel 
de Ospina Pére¿ como parlamentario (fue quien presentó 
el proyecto de ley respectivo) y, simultáneamente, como 
gerente de la Federación fue decisivo para el paso de esta 
ley por el Congreso 228 . El mismo Ospina Pérez sería el 
representante de la Federación en la junta directiva de la 
Caja. Para los cafeteros la actividad inicial del nuevo banco 
era muy urgente. La deflación hacía imposible servir las 
deudas hipotecarias adquiridas con anterioridad a la crisis. 
De acuerdo con Ocampo, “los precios internos se reduje¬ 
ron en un 60% aproximadamente entre 1928 y 1932. Una 
misma deuda valía así dos veces y media más en términos 


227 Panno Roselli, Alfonso, o[>. cit., p. 373. 

228 El primer telegrama de felicitación a! gerente de. la Pede ración con motivo de la 
aprobación de la ley que creó la Caja de Crédito Agrario lo recibió de mi abuelo, 
Carlos Ivduardo Caballero (¡i), según información verbal del mismo doctor 
Ospina Pérez a mis familiares. 
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de café en 1932, en comparación con los años de bonanza 
de la década del veinte” 229 . 

En el mismo semestre, la Ley 23 de 1931 creó el Consejo 
de Economía Nacional, en el cual, además del gobierno, ten¬ 
drían representación los gremios, en particular la Sociedad de 
Agricultores de Colombia y la Federación Nacional de Cafe¬ 
teros. Fue un primer paso en la dirección del corporativismo 
para conducir los asuntos económicos en el país. 

A su turno, la Ley 82 de 1931, que reformó la Ley 25 de 
1923 que había creado el Banco de la República, autorizó la 
fe: ampliación de la junta directiva del Banco para incluir en ella 
voceros del sector privado no bancario, con miras a equilibrar 
las fuerzas representativas de los sectores económicos en 
ese cuerpo. A la Federación Nacional de Cafeteros corres¬ 
pondería uno de los renglones de la junta; otro se asignó a 
las cámaras de comercio y a las sociedades de agricultores, 
conjuntamente 230 . El gerente general de la Federación asistiría 
a la junta directiva del Banco de la República hasta la expe¬ 
lí dición de la Constitución de 1991, que hizo del Banco un 
ente autónomo e independiente del gobierno, de los bancos 


comerciales y del sector privado. 

La presencia de Ospina Pérez en la gerencia tic la Federa¬ 
ción resultó en una ampliación importante de las actividades 
de la entidad. No solamente esta se preocupó por mejorar 
las condiciones de la deuda de los cafeteros, con resultados 
satisfactorios, sino que comenzó su gestión en procura de 
obtener ventajas cambiadas; un mejor precio en pesos para 
el dólar recibido por la exportación del café. En septiembre 
de 1931, al eliminarse el sistema de patrón oro, el Banco de 

229 Ocampo, José Antonio, “La consolidación de la industria cafetera. 1930-1958”..., 
p. 249 

230 Mz. Recamán, Jaime, op. di., p. 25. 
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la República impuso un régimen de control de cambios con 
el objeto de proteger el nivel de las reservas internacionales 
y evitar una devaluación abrupta del peso. Fue una especie 
de patrón oro “controlado” que, sin embargo, dio lugar a 
que en el mercado “negro”, o “paralelo”, el dólar se cotizara 
a un precio más alto. Esto dio pie para que los cafeteros 
“presionaran por una devaluación” 231 . Aunque el gobierno 
fue reacio a ceder a la pretensión de los cafeteros de liberar 
el cambio, en marzo de 1932 otorgó una prima de 10% a 
los exportadores de café y, un año más tarde, cuando los 
cafeteros comenzaron a negociar la renovación de la prima, 
el gobierno introdujo un régimen de cambios múltiples que 
implicó una devaluación tanto para los importadores (10,4%) 
como para los exportadores (7,6%). 

En septiembre de 1933, “la presión de los cafeteros y la 
acumulación de solicitudes de giros en la oficina de control 
de cambios obligó al gobierno a devaluar, primero a $1,23 
por dólar [8,8 %] para exportaciones, y a liberar, un poco 
después, el tipo de cambio” 232 . Sin embargo, en contra de 
los deseos de los cafeteros, se les forzó a vender un 15% 
de las divisas recibidas a la tasa de cambio anterior ($1,23 
por dólar), porcentaje que se elevó en el primer semestre de 
1934 al 20%. Ese precio reducido, para una porción de los 
ingresos en moneda extranjera de los cafeteros, se conoció 
como el “impuesto de giros” 233 . 


231 Ocampo, Jóse Antonio, “Li consolidación de la industria cafetera. 1930- 
1938”..., p. 250. “El argumento fundamental era que el sector estaba siendo 
discriminado, al verse obligado a vender sus divisas al Banco de la República al 
tipo ele cambio oficial, cuando existía la posibilidad de venderlas a una tasa más 
alta en el mercado libre”. 

232 Ibid., p. 250. 

233 Ibid., p. 2.50. 



En la primera mitad de los treinta la Federación se convir¬ 
tió en el más importante grupo de presión del país. Ocampo 
describe la manera en la cual los congresos cafeteros no 
solicitaban tratamientos favorables a los cafeteros por parte 
de las autoridades, sino que las “exigían”. Por ejemplo, el vi 
Congreso Qafetero aprobó en julio de 1934 una resolución 
que exigía de manera inmediata la abolición inmediata del 
impuesto de giros, y el vil Congreso, “reunido en octubre 
de 1935, llegó a solicitar al gerente de la Federación y al 
Comité Nacional de Cafeteros que gestionaran una ‘reforma 
constitucional’ prohibiendo gravar las industrias agrícolas de 
exportación” 234 . 

Al retirarse Mariano Ospina Pérez de la gerencia de la 
Federación Nacional de Cafeteros a mediados de 1934, por 
discrepancias de criterio con el presidente de la República, 
Alfonso López Pumarejo, respecto a la política cafetera, la 
entidad no era solamente una asociación de cultivadores — 
las actividades de apoyo a los productores de café se habían 
incrementado considerablemente—, sino un factor de poder 
político en el país, con asiento en las juntas directivas de la 
Caja de Crédito Agrario y del Banco de la República y una 
estrecha relación con el gobierno nacional en el manejo de 
la política cafetera interna y externa. 

2'Mlbid., pp. 250 y 260. Las presiones de los cafeteros tuvieron éxito. De acuerdo 
con Ocampo, “como resultado de la presión gremial y tic una nueva baja en 
el precio internacional que se inició a fines de 19.34, el gobierno presentó un 
proyecto de ley para reducirlo |el impuesto de giros) y entregarle una porción 
a la Federación. La Ley 21 de 1935 redujo el impuesto al 12% para todos los 
productos de exportación, extepro el oro y el platino, destinó el 10% de su 
recaudo a la Federación, facultó al gobierno para reducirlo gradualmente y 
decretó su abolición a partir del 1" de enero de 1938. Sin embargo, debido a la 
necesidad de financiar la compra de café por parre de la Federación, la Ley 41 
de 1937 conservó el impuesto durante dos anos adicionales, aunque lo redujo al 
10%, elevó el tipo de cambio de compra de las divisas correspondientes a SI ,25 
y destinó la totalidad de su recaudo a la federación”. 
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A PROPÓSITO DE UN DEBATE: ¿POR QUÉ SE FUNDÓ LA 
Federación de Cafeteros? 

Para Marco Palacios, “la Federación Nacional de Cafeteros es j 
quizás la institución más difícil de atrapar en una definición | 
y los politólogos se han preguntado si se trata de una buro¬ 
cracia, un grupo de interés o una entidad paraestatal; la Corte fj 
Suprema de Justicia sentó doctrina jurídica de que es una 
entidad de derecho privado que cumple funciones públicas 
esenciales al interés nacional; en los documentos internacio- j 
nales la Federación es asimilada a las entidades semioficiales. 
Como burocracia, la Federación Nacional de Cafeteros de 
Colombia es más eficiente que otros organismos que cumplen 
algunas funciones análogas como el Ministerio de Agricultu- j 
ra, dada su apoliticidad y estabilidad administrativa”’ 35 . 

Como grupo de presión, por otra parte, la Federación Na- 1 
cional de Cafeteros de Colombia no respondía a los modelos i 
de acción colectiva elaborados por importantes pensadores | 
de la economía institucional, por estar la agricultura cafetera 
dispersa por el país y por no concentrarse en unos pocos 
cultivadores, sino, por el contrario, en muchos de ellos. Para 
Marcur Olson, por ejemplo, la dispersión de los cafeteros por 
todo el territorio nacional y las grandes dificultades de trans- ¡ 
porte y comunicaciones impedían la adecuada organización 
de los campesinos cafeteros. De ahí la excepcionalidad de la 
Federación de Cafeteros. Razón por la cual, su fundación y su 
éxito a lo largo del siglo xx debe atribuirse a otros factores; 
entre ellos, a la estructura de comités locales y regionales 236 . 

235 Ver Palacios, Marco, / 'Jcafé en Colombia Id 50 1970..., pp. 509 y 510. 

236 Olson, Marcur, “The Kxploitation oí Agricuirure”, en: Pizano, Diego y ChaJarca, 
José (cotnps. y eds.), Coffee, Instilutions and Iiconomic Develofiment, Conmemórame 
Symposium of the 70fh Aniversary oí the National Fcdcraüon oí" Cotíce 
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Para Robert Bates, es sorprendente que el impulso para 
la creación de la Federación Nacional de Cafeteros se hubiera 
originado en áreas en las cuales predominaban los pequeños 
propietarios por cuanto “los campesinos, por ser pequeños, 
tienen pocos incentivos para organizarse (aunque tengan 
grandes necesidades)” 237 . Su explicación, entonces, tendría 
más que ver con la lógica de la competencia electoral que con 
la de la acción colectiva debido a que, cuando los políticos 
compiten por votos buscan las mayorías y la “agricultura en 
general y los campesinos productores de café, en particular, 
pueden moldear el uso del poder público para el beneficio de 
esos campesinos” 238 . En el caso de Colombia, argumenta Ba¬ 
tes, “los políticos tienen un incentivo poderoso para delegar 
el poder del Estado a los agricultores cafeteros privados, lo 
que resulta en la conformación de una institución económicd m<) . 

La excepcionalidad de la Federación como grupo de pre¬ 
sión se encontraría según Bates, por tanto, en reconocer que 
esta fue organizada por los políticos y no por los campesinos. 

Growers of Colombia (1927-1997), Bogotá, Federación Nacional de Cafeteros 
de Colombia, 1997, pp. 32 y 33. Para Olson, Colombia “es un país de valles 
y de montañas en el cual es difícil trasladarse de un sitio a otro. Es un país 
en donde ha habido un menor grado de explotación de la agricultura si se le 
compara con la gran mayoría de los países en desarrollo [...] Así, mi hipótesis 
es que la razón por Ja cual la Federación de Cafeteros es tan fuerte y la razón 
por la cual ha habido una mentir explotación de la agricultura tiene que ver con 
la regionalización natural del país. Porque hay diversos sectores que funcionan 
en las diferentes regiones y todos han sido capaces de compensar el poder de- 
explotación y han tenido el poder político para defenderse. 1.a acción colectiva 
urbana ha sido menos extrema en Colombia; sin embargo, se protegió a la 
industria manufacturera hasta hace muy poco, y las tasas de cambio se fijaron en 
ciertos períodos, de tal manera que aferraron adversamente a los exportadores, 
especialmente a los de café y productos agrícolas”. 

237 Bates, Robert 11., Política internacional y economía abierta..., p. 81. 

238 Bates, Robert II. “lnstjtutions and Developnient” en: Pizano, Diego y Chalarca, 
José (comps. y eds.), o¡>. di., p. 47. 


239 Ibid., p. 47. 
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Lo cual, a la hora de la verdad, señalaría que los cafeteros 
colombianos comprendieron que, aceptando la idea de los 
políticos de organizar la nueva institución, resolverían el pro¬ 
blema de acción colectiva y encontrarían la forma de defender 
sus intereses de grupo y promover el avance de la industria 
cafetera en su conjunto 240 . La Federación Nacional de Cafe¬ 
teros, como entidad privada con acceso al poder público, se; 
convirtió en “un agente que podía resolver las contradiccio¬ 
nes entre racionalidad individual y racionalidad social, que 
surgen en los mercados imperfectos debido a la presencia, 
de bienes públicos y de información costosa” 241 . Lo que non 
quiere decir que no se hubieran presentado enfrentamientos 
entre la Federación y el gobierno, como el que surgió en 1935 
y condujo a una primera crisis en la institución. 

La pregunta que se formula Bates es: ¿en dónde se ori- f 
ginó el inmenso poder de los cafeteros colombianos? Su i 
respuesta es que las élites de hacendados no dominaron la | 
organización que representaba los intereses de los cafeteros, | 
como sí lo hicieron en Brasil. Por el contrario, las normas de 
la Federación permitieron su “independencia de la agricultura 
de plantación”. El poder político de la institución residía ; 
en las regiones de pequeños agricultores de Antioquia y de 
Caldas, lo cual explica, entre otras cosas, que hasta ya entrado 
el siglo xxi el gerente general de la Federación hubiera sido 
un individuo proveniente de esos dos departamentos. Para 
Bates, entonces, si bien “los intereses de los cafeteros eran 
tan poderosos en Colombia como en Sao Paulo, no lo eran 

240Bates, Robert H., Política Internationaly economía abierta... , p. 85. Para Bates, “la '■ 
Federación Nacional de Cafeteros fue dotada del poder público para castigar 
el comportamiento oportunista. Se le dio poder para obligar a sus miembros a 
cjue actuaran de tal forma que aumentara la productividad de la industria en su 
conjunto. Esto la convirtió en una institución económica”. 


I 
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por las mismas razones”, por lo cual, en vez de recurrir a la 
teoría de los grupos de interés, prefirió centrar “la atención 
en el papel de la competencia entre los partidos políticos” 242 . 

Del recuento sobre los antecedentes de la Federación 
Nacional de Cafeteros y de los sucesos cafeteros a partir 
de la crisis de 1920-1921 —en especial de la quiebra de las 
casas comerciales de los colombianos y de bancos especiali¬ 
zados en la financiación de la exportación de café, como el 
Banco López, lo mismo que la preocupación de los grandes 
cafeteros por el alza de los jornales como consecuencia de 
la bonanza externa entre 1924 y 1928—, queda en claro que 
fue un conjunto de factores el que condujo a la creación 
de la Federación y que fueron los grandes hacendados de 
Cundinamarca y Antioquia los principales promotores de 
su fundación, a juzgar por la procedencia regional de sus 
apellidos 243 . Eran hombres que no solamente llevaban a cabo 
una actividad agrícola, para el éxito de la cual sus tierras se 
prestaban extraordinariamente, sino que tenían la capacidad 
para ejercer liderazgo entre sus colegas-competidores y para 
influir en las decisiones del gobierno nacional; empresarios, 
además, que establecieron conexiones con el exterior, de gran 

242 Jbid., p. 112. En su análisis. Bates anota que para los académicos, como Palacios, 
LeGrand, Machado y Atango, “ei poder de los caficultores colombianos se 
apoyaba en los mismos fundamentos que el poder de la agricultura brasileña: 
la disposición y habilidad de las élites privilegiadas para movilizar la industria en 
defensa de sus intereses”. 

243 En el acta de clausura del II Congreso Nacional de Cafeteros no aparecen como 
asistentes políticos personas diferentes al expresidente Carlos E Restrepo, quien 
lo presidió. Los otros delegados fueron hombres de negocios o cultivadores de 
café: Pedro Bernal, Carlos Mallarino, Reinaldo Botero, Enrique Mejía, Roberto 
Carreño, Juan Medina, Pedro Estrada, Alejandro Muñera, Alfredo García 
Cadena, Carmelo Núñez, Pomponio Guzmán, Ricardo Olano, Julio C. Gaitán, 
Gabriel jaramillo, Nicanor Restrepo, José Luis López, Santiago Rozo, Carlos 
E. López, Joaquín Santamaría, Daniel Uribe Botero, Manuel Valencia y Jorge 
Villa mil . 
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utilidad para la financiación de su actividad, y que viajaron 
para conocer, por ejemplo, la caficultura brasilera. Contaron, 
además, con el apoyo del Ministerio de Agricultura. Fue el 
caso, por ejemplo, de don Jorge Ancízar, director de! Insti¬ 
tuto Nacional de Agricultura, una entidad dependiente del 
Ministerio de Agricultura. 

Todo parecería indicar, como lo señala Palacios, que 
durante los años veinte los grandes agricultores se con¬ 
vencieron de la necesidad de hacer de la presión gremial 
una función más formal, especializada y técnica, que no 
surgiera del mismo Congreso de la República. Los gremios, 
entonces, se van definiendo “en función de ‘los hombres de 
trabajo’ que están por fuera del mundo ambiguo e impro¬ 
ductivo de los ‘políticos profesionales’. Esta exclusión de la 
política es apenas parcial en el sentido de que importantes 
dirigentes regionales o nacionales participan activamente en 
estas sociedades y tiene un sentido muy preciso: busca crear, 
por encima de los rótulos partidistas, una identificación 
gremial y clasista y por lo tanto sustraerse a la inestabilidad 
inherente al juego político” 244 . Un cambio que reflejaba la 
existencia de un Estado con mayor capacidad de interven¬ 
ción, tendencia que venía registrándose en el país desde las 
reformas institucionales de 1923. 

La Federación fue débil en sus primeros tres años de 
vida y fue más una federación de cultivadores que cualquier 
otra cosa; representó principalmente a los grandes cafeteros, 
pues los pequeños no podían llegar al Comité Nacional de 
Cafeteros, que nombraba la mitad de los miembros de los 
comités departamentales, y estos a la mitad de los comi¬ 
tés municipales. Sin embargo, a raíz de la crisis mundial y 


244 Palacios, Marco, El café en Colombia 1850-1970.. p. 511. 
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nacional de 1929-1930, la entidad sufrió un remezón fuerte 
y “rápidamente de federación de productores pasa también a 
servir de vocero de los grandes productores y exportadores. 
Hacia 1934/35 la Federación es una organización cerrada y 
controlada desde arriba”' 4 ^. Para esc entonces el gobierno 
nacional decidió tener una mayor injerencia en el manejo de 
la entidad, ampliando el número de sus representantes en el 
Comité Nacional de Cafeteros. 

Otro asunto es que el sector cafetero se convirtiera en 
el eje de la política partidista en Colombia. Ambos partidos 
y sus líderes tenían que contar con el favor de los cafeteros 
para llegar al poder y para gobernar 246 . Por consiguiente, 
con la expansión del café realizada en pequeñas parcelas y la 
organización de los cafeteros en la Federación, estos lograron 
actuar de manera colectiva y oponerse con éxito a las políticas 
gubernamentales y a las intervenciones específicas del Estado 
en su negocio que resultaran contrarias a sus intereses. En 
otras palabras, a través de una institución económica, a la cual 
se le delegó poder político, los cafeteros colombianos fueron 
capaces de transformarse en el principal sector productivo 
de la economía colombiana a lo largo del siglo xx. 

Fue un cambio institucional originado en el cambio de 
poder político. 1 .a nueva estructura económica, junto con la 
institucionalidad a la cual dio lugar, no solamente incentivó el 

245 Ibid. 

246 Como lo explica el mismo Bates: “La estructura de las instituciones políticas, en 
particular la de la competencia entre los partidos, convirtió a los cafeteros en el 
centro de gravedad de la política colombiana, ton poder para decidir el éxito o 
el fracaso de aquellos que aspiraban a gobernar y, también, ron la capacidad |.. ,| 
para derrotar a los funcionarios públicos que intentaban poner límites o restringir 
su comportamiento” (eirá en Acemoglu, Daron; Johnson, Simón y Robinson, 
James, InsMuíions as the l-undamenlal Cause oj I /m^-Run C ron-i h , Documento < i .di , 
¡•acuitad de Economía, Universidad de Los Andes, íV'i, 20Ü4, p. 5K). 
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crecimiento de la economía, sino que generó un cambio en la 
élite: perdieron el poder los latifundistas y los comerciantes; 
lo ganaron los campesinos cafeteros y los industriales 247 . 


247 Vale la pena citar unas últimas frases del libro de Bates: “Durante el período 
anterior a la Segunda Guerra Mundial, la industria cafetera se opuso 
exitosamente a la sobrevaluación de la moneda, eludió los impuestos que 
causaban distorsiones y llevó a cabo una política internacional competitiva en los 
mercados internacionales. Además, creó una institución económica que limitó el 
comportamiento oportunista, suministró bienes públicos al sector y maximizó 
el valor de las exportaciones creando condiciones para que algunas regiones 
específicas crearan reputación de buena calidad |...| \a eficiencia económica 
se logró en Gilombia como un resultado [jolítico. Se derivó dd poder «le la 
industria caletera, liste poder fue el resultado de incentivos para que los políticos 
le proporcionaran una institución que pudiera resolver los problemas de acción 
colectiva. Así, los políticos delegaron el poder sobre la política cafetera en los 
dirigentes de la institución” (Bates, Robert 11., Política intemacúmaly economía 
abierta .... p. 122). 


Cafeteros y gobierno: , 

CONFLICTO, CRISIS Y CONSOLIDACIÓN 


DEL GREMIO 


Los años treinta signaron la suerte de la Federación Nacional 
de Cafeteros como un poderoso gremio privado en Colombia, 
que habría de tener una influencia decisiva en el manejo de la 
economía colombiana hasta 1990. Esta definición se produjo, 
paradójicamente, en los años en los cuales se inició en el país 
la que podría llamarse la era de la intervención del Estado en la 
economía, cuando se ajustó la estructura institucional pública 
a un nuevo orden económico, social e internacional. 

Los mecanismos de intervención que se adoptaron en 
estos años cubrieron un amplio radio de acción. Desde los 
de “regulación macroeconómica” propiamente dichos —la 
política monetaria, la fiscal, la de cambios internacionales y 
la cafetera—, hasta la incorporación en la Constitución, a 
través de la reforma de 1936, de principios como el de que 
el Estado podía “intervenir por medio de leyes en la explo¬ 
tación de industrias o empresas públicas o privadas, con el 
fin de racionalizar la producción, distribución y consumo de 
la riqueza, o de dar al trabajo la justa protección a que tiene 
derecho”. Se aprobaron, además, reformas a la tributación y 
a la legislación agraria. 
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Los instrumentos de manejo macrocconómico fueron 
una respuesta pragmática a los cambios en las condiciones 
internacionales y a la crisis económica, tal como sucedió en 
los casos del control de cambios, de los créditos del Banco de 
la República al gobierno y de la creación de instituciones de 
crédito estatales. Y como ocurriría más tarde, al agudizarse la 
caída de los precios del café, a fines de 1937 y principios de 
1938, cuando se estableció el control de las importaciones y 
se creó el Fondo Nacional del Café para regular la oferta de 
ese producto en el mercado internacional. 

El conflicto entre la Federación Nacional de Cafeteros, 
bajo la gerencia de Mariano Ospina Pérez, y el gobierno, pre¬ 
sidido por Alfonso López Pumarejo, se dio alrededor de dos 
visiones diferentes sobre el manejo de la caficultura en el país 
y, por consiguiente, sobre el grado de intervención directa del 
Estado en los asuhtos cafeteros. El punto de discordia fue la 
relación con Brasil; particularmente, si se debían lograr acuer¬ 
dos con las autoridades cafeteras de ese país para controlar 
la oferta de café en el mercado internacional. La Federación 
defendía las virtudes de una competencia sin restricciones a 
nivel internacional, en una coyuntura en la cual Brasil buscaba 
elevar los precios del grano mediante el control de los embar¬ 
ques de café. Esta política, costosa para Brasil, sirvió para que 
Colombia entrara con fuerza en el mercado y ampliara sus 
exportaciones. Como afirma Robert Bates, “Colombia entró 
sin pagar y cosechó los beneficios de los mayores precios de 
café generados por el Brasil. Brasil quedó entonces con una 
porción menor del mercado y una proporción menor de los 
beneficios de sus políticas intervencionistas” 248 . 

248 Bates, Robert II., Política inkrnaáonaly economía abierta. .pjx 67 y 68. De acuerdo 
con Bates, “Colombia incrementó su participación en el mercado mundial, de 
menos de 2% a comienzos ríe la década de 1890 a casi 10% a principios de la 


# 


I 


La política cafetera internacional en los años 

TREINTA 

Desde los inicios del siglo los países productores de café 
sugirieron la realización de acciones comunes para defender 
el nivel del precio internacional del café debido al incremento 
en la oferta del grano, especialmente en Brasil. Por la guerra 
de los Mil Días, Colombia no asistió ni a la primera asamblea 
internacional del café, que se llevó a cabo en México entre 
1901 y 1902, ni a la Conferencia Internacional sobre Pro¬ 
ducción y Consumo de Café que tuvo lugar en Nueva York 
en octubre dé 1902. Pero ya desde esas primeras reuniones, 
el tema de la sobreproducción de café estaba sobre la mesa 
de conversaciones y se planteaba la necesidad de acordar 
medidas conjuntas para controlar la cantidad de café en el 
mercado y lograr un precio “remunerador y estable” para los 
exportadores 249 . 

A finales de los años veinte se convocaron dos reuniones 
internacionales a las cuales asistieron delegados colombianos; 
una en Nueva York y otra en Sevilla (España) en 1929. En esta 
última participó Alejandro López I. C., quien se desempeñaba 
como cónsul de Colombia en Londres, en representación de 
la Federación Nacional de Cafeteros. En estas conferencias, 
sin embargo, no se adoptaron decisiones de importancia. En 
noviembre de 1930 se intentó realizar una gran conferencia 
de países productores de café en Nueva York y, aunque hubo 
reuniones informales entre los delegados de los diferentes 
países, la conferencia finalmente no se llevó a cabo. 


década de 1930 [...] y se convirtió rápidamente en el adversario comercial más 
grande de Brasil” (p. 72). 

249junguito Bonnet, Roberto y Pizano Salazar, Diego, El comercio exterior y la política 
internacional del café, Bogotá, Fondo Cultural Cafetero, Fedesarrollo, 1993, p. 221. 
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En ese momento en Colombia no había una situación 
de sobreproducción, por lo cual no se consideraba que se 
justificara la retención de cafe. Brasil, por el contrario, enfren¬ 
taba problemas por el exceso de café y tuvo que suspender 
la intervención, las compras y el almacenamiento de café en 
1929 por la insuficiencia de recursos financieros. 

A instancias de Brasil, en mayo de 1931 se reunió la Con¬ 
ferencia Internacional del Café en Sao Paulo. Esta conferencia 
marcó un hito importante en la historia cafetera colombiana. 
Estimuló un debate, entre 1931 y 1937, sobre la orientación 
de la política cafetera, que enfrentó a la Federación y al go¬ 
bierno nacional en cabeza de dos personajes, Mariano Ospina 
Pérez y Alfonso López Pumarejo. Con la reunión de Sao 
Paulo, Brasil buscaba que los países productores limitaran 
por algunos años la siembra de café 2511 . 

A la cita de 'Sao Paulo acudió Mariano Ospina Pérez en 
calidad de gerente de la Federación Nacional de Cafeteros, 
quien se opuso decididamente a la propuesta de Brasil de 
“reducir las siembras, así como a todo intento de limitar 
indiscriminadamente las exportaciones y de fijar los precios 
de café de modo artificial (es decir, por medio de acuerdos 
previos entre los productores)” 251 . Esta era la posición oficial 
del gobierno y de los representantes de todos los departa¬ 
mentos productores de café. Así se desprende del telegrama 
que el Ministerio de Relaciones Exteriores envió a la legación 
de Colombia en Río de Janeiro en vísperas de la reunión de 
Sao Pablo, en el cual se afirmó textualmente que “Colombia 
no aceptaría discutir limitación directa o indirecta de produc¬ 
ción o siembras, prorrateo o limitación de exportaciones, ni 

250 liad, p. 228. 

251 Ibid, p. 228. 


medidas encaminadas a la fijación artificial de precios” ' 2 . 1 .a 
posición colombiana bloqueó la Conferencia de Sao Paulo, 
que terminó recomendando la creación de la Oficina Interna¬ 
cional del Café para organizar las estadísticas de producción 
y consumo de café y abrir nuevos mercados para el grano, 
entre otras .funciones. 

En 1933, Alfonso López Pumarejo, en la Conferencia 
Económica Mundial de Londres, aseguró a la delegación del 
Brasil que los intereses de Colombia en materia de política 
internacional cafetera no eran “antagónicos” con los de la 
industria cafetera del Brasil. López pensaba —y esa continuó 
siendo su posición en la Presidencia de la República entre 
1934 y 1938— “que era más sensato pensar en una política 
de colaboración con el Brasil, desde el punto de vista político 
y desde el punto de vasta económico” 2 ' 3 . Para él, el interés 
nacional estaba en “la defensa de la industria ya creada, no 
en la posible expansión de cultivos que en vez de ayudar a 
beneficiarla podrían ayudar a deprimirla” 254 . 


252 Este telegrama fue leído por Mariano Ospina Pérez en una conferencia difundida 
por radio en marzo de 1935, en la cual refutó las tesis abanderadas por el 
presidente Alfonso López Pumarejo. Ver Ospina Pérez, Mariano, Obras selectas. 
Primera parte. Colección Pensadores Políticos Colombianos, Bogotá, Cámara de 
Representantes, 1982, p. 71. 

253 Discurso de Alfonso López Pumarejo en la inauguración del Octavo Congreso 
Nacional de Cafeteros, junio 20 a julio 14 de 1937 (Bogotá), en: Pérez Gómez, 
Silverio (comp.). Los jefes de Estado ante la industria cafetera..., p. 13. En este 
discurso López comenta que en la reunión de landres se encontró “con que 
la delegación del Brasil estaba bajo una impresión muy bien definida, que juzgó 
clamorosamente inconveniente para los intereses económicos y políticos de este 
país, y según la cual en Colombia se consideraba, por declaraciones hechas por 
los agentes de la Federación Nacional de Cafeteros en el Brasil, que los intereses 
de Colombia y los de aquella República, eran antagónicos”. 

254 Reportaje de Alfonso López Pumarejo a El Espectador (8 de noviembre de 1933) 
en: Revista cafetera de Colombia, Vol. V, Bogotá, septiembre a diciembre de 1933, pp. 
1749-1750. 
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En noviembre de 1933, Ospina dirigió una larga carta § 
López, quien se encontraba en Montevideo, en la cual le ins¬ 
taba a visitar Brasil y le presentaba sus ideas sobre la política 
cafetera a seguir, contrarias a las de López, quien, como se- 
vio, en declaraciones a la prensa se había mostrado partidario 
de limitar la producción cafetera colombiana. 

La carta de Ospina contenía catorce puntos en los cuales 
defendió la no existencia de una superproducción de cafés 
suaves en el mundo, sino un mercado en expansión que Co- 
lombia debería aprovechar. Para Ospina, a pesar del notable 
incremento de la producción cafetera que había tenido lugar 
en el país en tan poco tiempo, apenas se estaban empezando 
“a desarrollar nuestras posibilidades [...] Hay sobre todo 
algunos departamentos, como Nariño, Huila, Cauca, Mag¬ 
dalena, Boyacá, etc., en donde hay abundancia de brazos 
baratos y tierras adecuadas para el cultivo del café que podrían 
desarrollar admirablemente esta industria [...] Los mismos 
departamentos que hoy están a la cabeza de la producción, 
tales como Caldas, Antioquia, Tolima, Valle, etc., tienen to¬ 
davía enormes posibilidades a este respecto” 255 . Colombia, 
además, era el país que venía aumentando más rápidamente 
sus exportaciones, lo que resultaba muy significativo, pues lo 
había logrado “justamente en los años en que nuestro país 
estaba bajo el influjo de la fiebre de las obras públicas, que 
trajo una gran alza de jornales y una apreciablc escasez de 
brazos en varias secciones del país” 256 . Para Ospina, un país 
que, como Colombia, había aumentado su participación en 
el consumo mundial de café de 2,99% en 1905 a 14,57% 

255 Carta de Mariano (Xspma Pcrcz a Alfonso 1 ¿pez Pumarcjo, 15 de noviembre de 
1955 eti: Revista cafetera de Colombia, Volumen V, Bogorá, septiembre a diciembre 
de 1935, p. 1732. 

256 Ibid., p. 1732. 


en 1933 era el que “tenía un porvenir más claro respecto de 
esta industria, relativamente a la situación actual, y guardadas 
i proporciones de producción con el Brasil”. 257 

()t.ros de los argumentos de C )spina se referían a la posibili 
dad de que la limitación de siembras llevara al “desplazamiento 
de la población o del excedente o aumento anual de esta en las 
zonas medias, hacia las zonas bajas e insalubres de clima hú¬ 
medo y enervante, pues las mesetas frías ya están densamente 
pobladas”; a que las divisas generadas por la exportación de 
café eran insustituibles “para atender las crecientes necesidades 
que el progreso y el desarrollo del país traen consigo”; a que “la 
limitación de las siembras de café en Colombia, a trueque de 
producir una mejora transitoria en los precios, mejora que no 
podría ser muy considerable, porque si los países productores 
de café levantan mucho el precio de su artículo se verán derro¬ 
tados por los sustitutos de toda índole que tiene hoy el café, 
vendría a ser una medida de beneficios apenas pasajeros, y en 
cambio de perjuicios enormes de carácter quizás permanente, y 
en todo caso de larga duración”; y a que, “a pesar de la destruc¬ 
ción del 40 % del café brasilero y del impuesto o impuestos de 
cerca de cuatro dólares por saco que paga el 60% restante, y de 
la costosa e intensa propaganda del Brasil en los mercados del 
exterior, los cafés suaves colombianos conservan su posición 
relativamente favorable en relación con los de Brasil por lo que 
respecta a los precios” 258 . En conclusión, Colombia tenía en 
los Estados Unidos “un mercado incomparable para su café y 
podría aumentar su producción a 5.0 millones de sacos que este- 
país consumiría fácilmente. Lo que nos falta, pues, es café” 25 ' 1 . 

257 Ibid., p. 1732. 

258 Ibid, pp. 1734,1739 y 1710. 

2.59 Ibid., p. 1743. 
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La carta de Ospina a López Pumarejo, quien asumirá 
la Presidencia de la República en agosto de 1934, generó u 
intenso debate político, por la disparidad de criterios cntr 
el gerente de la Federación Nacional de Cafeteros y el futurc 
presidente de Colombia. Ospina renunció a la gerencia de 1 
Federación en el vi Congreso Nacional de Cafeteros, en 1934. 
El debate, sin embargo, continuó y se agudizó. 

En septiembre de 1935 se reunió el vn Congreso Nació 
nal Cafetero en un ambiente de tensión entre la Federación 
el gobierno. El presidente López Pumarejo lo inauguró con 
un discurso en el cual solicitó a los cafeteros una discusión 
amplia y cordial sobre la futura organización de la Federación 
de Cafeteros y defendió la política tributaria del gobierno. Por 
esos días, de acuerdo con el presidente, se venía “agitando en 
las Cámaras Legislativas la posible incorporación de la Socie-, 
dad de Cafeteros al Ministerio de Agricultura y Comercio” y 
la Federación de Cafeteros adelantaba “una activa campaña 
con relación al impuesto sobre giros” 260 . López se refirió a la 
“colisión aparente” entre la Federación Nacional de Cafeteros 
y los ministros de Agricultura y Hacienda y Crédito Público 
advirtiendo que no le molestaban las discrepancias con los 
cafeteros; que el gobierno entendía “que cada gremio se 
preocupa primero por sus intereses particulares, antes que 
por los demás”, y que el gobierno procuraba que cada uno 
de ellos entendiera que “la función del Gobierno no es la de 
considerar primero los intereses particulares aisladamente, 
sino el conjunto o la suma de todos” 261 . 


m 
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260 Discurso de Alfonso lApcz Pumarejo en la inauguración deJ Séptimo Congreso 
Nacional de Caleteros, Bogotá, septiembre 13 a octubre 10 de 1935, en: Pérez 
(iómez, Silverio (comp.), íasjefes de Iisiado ante la industiia cafetera ..., p. 1 0. 




261 Ibid, p. 11. 
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El vil Congreso Cafetero Nacional designó como gerente 
cneral de la Federación al ingeniero antioqueño Alejandro 
./)pcz, quien, después de residir en Londres desde 1920, 
labia regresado a Colombia en junio de 1935 llamado por 
los dirigentes del Partido Liberal para que encabezara las 
listas del liberalismo para la Asamblea de Antioquia y para 
la Cámara de Representantes 262 . 

En Londres Alejandro López había desarrollado negocios 
de ingeniería con un socio inglés y había servido, primero, 
como agente fiscal especial de la República de Colombia 
sin nombramiento oficial— y, posteriormente, como cónsul 
de Colombia en esa ciudad. Aunque había rechazado la de¬ 
signación como ministro de Obras Públicas del presidente 
Pedro Nel Ospina al inicio de su administración, el presidente 
Ospina —quien había conocido a Alejandro López por haber 
presidido el comité que aprobó su tesis de grado y, después, a 
su paso por la Asamblea de Antioquia y el Concejo de Mede- 
llín— sabía de sus capacidades. Por ello le solicitó encargarse 
de “la nacionalización de los ferrocarriles, la conversión de la 
deuda externa colombiana y otras tareas menores” 263 . Y fue 
durante su estadía en Londres que Alejandro López se con¬ 
virtió en un economista, escritor e intelectual, en una época 
especialmente interesante, el período entre las tíos guerras 
mundiales, signado por el auge económico de los años veinte 
y la gran depresión. Su posición frente a las necesidades tic 
Colombia se acercó más a la de los mercantilistas alemanes 
que la de los economistas clásicos ingleses: “Autosuficiencia 


i 


262 Alejandro I />pcz fue elegido a la Cámara de Representantes, posición que 
desempeñó hasta marzo de 1936. Ver Mayor Mora, Alberto, Tánica y utopia. 
Wioprajia intelectual y política de Alejandro I ápe% 1X76 1940, Medellin, lóculo 
lúlitorial i.Atir, 2001, p. 523. 


26.3 Ibid., p. 210. 
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y proteccionismo, frente a las potencias extranjeras, era le 
que López recomendaba para Colombia” 264 . 

Alfonso López Pumarejo era un hombre pragmático 
Alejandro López era doctrinario e intelectual. El primérc 
se empeñó en la reforma de la Federación de Cafeteros y. 
encontró en el segundo quien la llevara a cabo en razói 
de su convencimiento sobre la necesidad de intervención 
del Estado 265 . En cuanto al café, Alejandro López era de 
la opinión de que, al tiempo “que el cultivo y elaboración 
son funciones individuales que se ejecutan bastante bien en 
Colombia, los mercados son funciones colectivas en que el 
individuo es impotente e incapaz de cambiar condiciones 
existentes, fuera de carecer de incentivo para ello”. Por es< 
consideraba que la Federación Nacional de Cafeteros era “el 
organismo semiotidal creado precisamente para esa acción 
colectiva y solidaria” 266 . 

En 1935 el presidente López cambió la composición del 
Comité Nacional de Cafeteros para que en este participaran 
los ministros de Hacienda, de Agricultura y Comercio, def 
Industrias y Trabajo, y los gerentes de la Caja Agraria y del 
Banco Agrícola Hipotecario, junto con cinco representantes ! 
de los cafeteros. El presidente de la República actuaría en 
caso de un empate entre los representantes del gobierno y 
los de los cafeteros. Y el gerente general de la Federación 
sería nombrado de una terna presentada al presidente de 
la República por el Congreso Nacional de Cafeteros. Para 

264 lbid., p. 240. 

265 De acuerdo con el biógrafo de Alejandro López, aunque López Pumarejo y 
Alejandro López “eran como el agua y el aceite [...] coincidían, desde puntos de 
vista diametralmente opuestos, en la necesidad de la intervención económica del 
Estado en la industria privada compartiendo responsabilidades y dirección con 
los empresarios privados” (lbid., p. 520). 

266 lbid., p. 521. 


López Pumarejo era conveniente que estos tres ministros 
representaran al gobierno en el Comité y, particularmente, 
f el de Hacienda, al cual le tocaba “resolver en nombre del 
j¡ Gobierno muchos problemas que afectan a la industria ca¬ 
fetera: los relacionados con el cambio, la moneda, la balanza 
de pagos”, al tiempo que los “gerentes de las instituciones 
jjf bancadas podrán prestar una gran ayuda a la industria, dán¬ 
dole las facilidades de crédito que necesita” 267 . 

Alejandro López asumió su función de gerente de la 
Federación y convocó a la Conferencia Panamericana del 
Café, que se reunió en Bogotá en octubre de 1936, con el 
propósito de que Colombia se acercara a Brasil y cooperara 
con este país en los esfuerzos que venían haciéndose para 
elevar los precios internacionales del grano, a través de la 
I compra y el almacenamiento de café en los respectivos países. 
La Conferencia, instalada por el presidente López Pumare¬ 
jo, recomendó la creación de la Oficina Panamericana del 
| Café —lo cual sucedió en enero de 1937— y sentó las bases 
para la firma del que se denominó “pacto de paridades”, que 
se realizó en Nueva York el 3 de diciembre de 1936 y fue 
un compromiso de las autoridades cafeteras de Brasil y de 
Colombia, por un término de diez meses, para conservar el 
P diferencial de precios entre los cafés de Manizales y el Santos 
entre 1 V 2 y 2 centavos de dólar 268 . El éxito de este acuerdo 
dependía de que Colombia interviniera en el mercado para 
controlar la oferta de cafés suaves. 

La Federación comenzó entonces a realizar compras en 
el mercado interno —llevó a cabo algunas pequeñas en el 

267 Silverio Pérez, Gómez (comp.), Los jefes de Listado ante la industria cajetera. pp. 
9-10. 

268Junguito Bonnet, Roberto y Pizano Saiazar, Diego, El comercio exterior y la política 
internacional del café. . p. 233. 
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externo— y a requerir financiación para poderlo hacer en 
gran escala. Para ello Alejandro Lope/ acudió al Banco de M 
la República ■ --de cuya junta directiva era miembro— en 
búsqueda de mayores recursos de crédito; en octubre de 1936 
le había suministrado un primer crédito a la Federación por 
$500.000. Pero un segundo crédito, solicitado en enero de 
1937, fue desembolsado solamente en abril 269 . E’sta demora 
condujo a que el Comité Ejecutivo de la Federación suspen¬ 
diera las compras de café en el mercado interno en marzo de 
1937. Sin financiación adecuada, en un momento en el cual 
se elevó el precio del café brasilero, “la intervención no podía 
prolongarse por mucho tiempo; se divulgaron las bases del 
acuerdo y la especulación, conocedora de ellas y, también, del 
límite de resistencia de nuestros organismos cafeteros, opuso 
una campaña tenaz y al fin victoriosa a la labor oficial” 270 . 


-M 


La crisis cafetera de 1937 


El Pacto de Paridades se incumplió y, a raíz de un debate 
público álgido e intenso, Alejandro López presentó renuncia 
irrevocable a la gerencia general de la Federación Nacional de 
Cafeteros en mayo de 1937. La renuncia de López comenzó 
a discutirse desde el 28 de abril en el Comité Nacional de 


269 De acuerdo con el expresidente Carlos Lleras Restrepo, “el doctor Alejandro 
López puso demasiada confianza en la |»osibilidad de redescontar bonos de 
almacenes generales de depósito en el Banco de la República; pero la perspectiva 
de emisiones crecientes atemorizó a las directivas del Banco. En concepto de 
estas era necesario señalar un límite para los préstamos y redescuentos a la i 
Federación, y esc límite, basta donde llegan mis recuerdos, se fijó y, como era 
de esperarse, se volvió de dominio público muy pronto” (ver Lleras Restrepo, 
Carlos, “Los problemas cafeteros” en: Carlos I Jeras Restrepo. Obras Selectas , totno 
II, Bogotá, Escuela Superior de Administración Pública, 2008, p. 355. 


Cafeteros y, al parecer, “hubo un intento del gobierno de 
salvar a Alejandro López nombrándolo Ministro de Educa¬ 
ción, lo cual tuvo un efecto contraproducente porque, al no 
aceptar, los anti intervencionistas empezaron abiertamente a 
presionar su salida” 271 En su carta de renuncia, López estimó 
que el fracaso de la estabilización de los precios internacio¬ 
nales del cafe había sido resultado de siete factores entre los 
cuales mencionó “la exportación abundante de café colom¬ 
biano” y “los rumores en Nueva York sobre la debilidad 
financiera de la Federación” 272 . 

Alejandro López tuvo discrepancias con el Comité Na¬ 
cional de Cafeteros por la independencia de sus actuaciones 
y, a pesar de sus frecuentes consultas al presidente López Pu~ 
marejo, tampoco parece haber tenido una buena relación de 
trabajo con el presidente de la República 273 . Junguito y Pizano 
sostienen que, “dentro de las filas de los cafeteros, Alejandro 
López probablemente no gozaba de una imagen muy positiva 
a causa de su abierta simpatía por un Estado decididamente 
intervencionista, y por encarnar en buena parte la incursión 


271 Mayor Mora, Alberto, op. cit., p, 532. 


2121bid., p. 532. Los otros factores eran: 1) la caída de los precios brasileros; 2) la 
limitación de las exportaciones de café colombiano a Alemania; 3) los rumores 
sobre revalorización del oro y política deflacionaria en Estados Unidos; 4) el 
arribo a Estados Unidos de cafés centroamericanos, venezolanos y coloniales, 
impropiamente calificados como suaves, y 5) las ofertas bajistas de las casas 
vendedoras. 


270 Ibid., p. 354. 


273 Ibid., p. 529. La idea de que entre los dos López no hubo una buena relación fue 
ratificada por Lleras Restrepo en un escrito sobre Alejandro López en el cual 
afirmó: “No hubo jamás un buen entendimiento entre Alfonso López Pumaxejo 
y Alejandro López I.C., aunque los dos tuvieron muchas ideas en común [...] 
López Pumarejo, pragmático como que más, debió mirar con cierto recelo 
intelectual el doctrinarismo de don Alejandro. Pero este prestó al gobierno muy 
firme colaboración en el Congreso de 1935 y también en el posterior, como 
luego la prestó a la administración Santos” (Lleras Restrepo, Carlos, “Alejandro 
López I.C.” en: Carlos hieras Restrepo. Obras selectas , tomo I..., p. 67), 
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impositiva, oficializante, que el gobierno de I xípcx Pumarejo. 
había realizado sobre los estatutos y la dirección misma de la 
Federación en 1935 ,,2?4 . El fracaso de Alejandro 1 Apez en la 
Federación de Cafeteros tuvo un efecto devastador sobre e| 
ingeniero e intelectual antioqueño, quien falleció en 1940 275 . 1 
En medio de la crisis creada por la imposibilidad de 
continuar la intervención de la Federación en el mercado.: 
cafetero y por la renuncia del gerente de la Federación, entre 
el 20 de junio y el 14 de julio de 1937 sesionó en Bogotá el. 
VIII Congreso Nacional de Cafeteros. La inauguración del 
evento corrió por cuenta del presidente López Pumarejo, 
quien insistió en que su gobierno no tenía intenciones de 
convertir a la Federación en una “dependencia burocrática 
del poder ejecutivo” y que respetaba “escrupulosamente la in¬ 
dependencia, la autonomía de la Federación de Cafeteros” 276 . 
Defendió la presencia de los tres ministros en el Comité; 
Nacional por considerarla fundamental para la relación del 
gremio con el gobierno y afirmó que el nuevo gerente del 
la Federación necesitaba reunir “grandes condiciones, larga 
visión, mucha experiencia comercial y financiera, destreza en 
el manejo de los negocios, y pulso firme no sólo para ganar y 
perder dinero, si ha de continuarse la política de intervención, 

274 Junguito Bonnet, Roberto y Piz.ano Salazar, Diego, El comercio exterior y la política 
internacional del cafe..., p. 232. 

275 Mayor Mora, Alberto, op. ai., pp. 532 533. Mayor Mora sostiene que el fracaso de 
Alejandro López en la Federación no fue “un fracaso intelectual, sino más bien 
moral: vio claramente que su papel de reformador, «le pastor ético, no renía sitio J¡ 
en ('.olombia. Por primera vez en su vida, tanto en la (támara de Representantes 
como en publicaciones y artículos, tendrían un acusado tono auto exculpatorio 
de su labor en la Federación. Según su es[xisa laida, la cuestión cafetera mató a 
Alejandro 1 Apez”. 

276 Discurso de Alfonso lApcz Pumarejo en la inauguración del VIH Congreso 
Nacional de Cafeteros, Bogotá, junio 20 julio 14 «le 1937 en: Pérez Gómez, 
Silverio (cotnp.), I osjefes de Estado ante la industria cafetera..., p. 12. 


sino para ayudarle|s| a sus compañeros de dirección y a los 
miembros del gremio” 277 . 

Como era de esperar, el presídeme López se refirió a 
la cuestión de si se continuaría o no la política de colabo¬ 
ración con Brasil, ratificando su pensamiento de que esta 
era la conveniente para Colombia desde el punto de vista 
político y desde el punto de vista económico, por lo cual 
debía seguir. Entre otras razones, porque era útil para las 
relaciones internacionales del país debido a que constituía 
“un motivo concreto, un interés económico tangible y visible 
de colaboración, con naciones con las cuales no tenemos 
intercambio comercial, pero sí vínculos históricos, políticos 
y raciales que pueden conjugarse, y se están conjugando ya, 
con provecho común para todos en otras conferencias inter¬ 
nacionales” 278 . Y el presidente defendió, también, la política 
que se había seguido, argumentando que no había arrojado 
pérdidas para la Federación como quienes se oponían a la 
intervención afirmaban, por cuanto el precio del café se había 
elevado y, por consiguiente, los ingresos por concepto de la 
exportación, lo que benefició a todos los cafeteros. Lo que sí 
consideraba López Pumarejo era que la Federación no podía 
intervenir comprando la totalidad de la producción de café 
sino cantidades más pequeñas, “200 o 250.000 sacos de café, 
haciendo intervenciones accidentales |...| en defensa de un 
nivel mínimo de precios” 27 ' 2 . El mercado, pues, no debería 
dejarse a merced de los exportadores. 

Por último, el presidente expresó su opinión de que 
no era una herejía limitar la producción de café, que era el 

277 Ibid, p. 12. 

278 ¡bid., p. 13. El presidente López Furnarejo hablaba de la relación con brasil y nm 
los países centroamericanos productores de café. 

279 Ibid., p. 14. 
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aspecto más sensible del debate con Mariano Ospina Pérez 
advirdendo que el hecho de que no hubiera superproduccic 
de café en el país no quería decir que no la fuera a habe 
en el futuro, razón por la cual no se debería esperar a que 
hubiera superproducción para actuar después. Más que una 
limitación obligatoria de las siembras de café, mediada por i 
acuerdo internacional, López Pumarejo era partidario de un: 
limitación voluntaria. Ospina Pérez, por su parte, considerad 
ahora que las pérdidas en que pudiera incurrir la Federado 
no eran lo grave, sino la disminución de las exportacione 
a Estados Unidos, cediendo participación en ese mercado a; 
los países centroamericanos 280 . 

En el Congreso Cafetero se convino en que la Federa 
ción interviniera en el mercado hasta donde le fuera posible, 
“para apoyar y defender a toda costa a los productores co 
lombianos, cómprando grano de preferencia a los pequeños 
productores y brindándoles los servicios de los almacenes 
de depósito y de la Caja de Crédito Agrario” 281 . Y se decidió 
que Colombia participara en la Conferencia Internacional 
del Café, reunión prevista para principios de agosto de 1937 
en La Habana, autorizando a la Federación “para buscar u 
acuerdo con los demás países productores con el fin de esta 
blecer un fondo común y fomentar una intensa propaganda 
en todos los mercados de consumo” 282 . 

En la conferencia de La I labana la delegación del Bra 
sil reclamó duramente por el incumplimiento del pacto d 


i 




280 En sus memorias Carlos lleras Resrrepo menciona el discurso de í/>pez 
Pumarejo en el Congreso Cafetero de mediados de 1937 subrayando que “el 
tono fue moderado, de invitación al estudio y de ninguna manera im|K>sitivo”. 
Ver lleras Restrepo, (.arlos, “los problemas cafeteros” en: Ciarías i Jeras Restrepa. 
Obras .Selectas, tomo II..., p. 359. 


281 Ibid., p. 360. 

282 Ibid., p. 360. 
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paridades. La queja fue que Brasil no había faltado a ninguno 
de los compromisos adquiridos en la Conferencia de Bogotá, 
sin haber recibido nada a cambio, y que la manera como Co¬ 
lombia había divulgado las bases del pacto había sido causa 
del fracaso de este, porque había dado herramientas a quienes 
se oponían al mismo para atacarlo duramente. Brasil formuló 
entonces un ultimátum perentorio a los países productores 
para que aceptaran prohibir las nuevas siembras de café por 
un período de cinco años, prohibir la exportación de cafés de 
inferior calidad, financiar una campaña de propaganda de café 
y cooperar para la defensa de los precios internacionales 283 . 
Colombia, Ecuador, Venezuela y los países centroamericanos 
y del Caribe acogieron únicamente las propuestas brasileñas 
relacionadas con la abstención de exportar café de baja calidad 
y la financiación de la propaganda, rechazando las de prohi¬ 
bición de siembras y defensa de los precios. Brasil cumplió 
el ultimátum: “Lanzó al mercado sus existencias retenidas, 

Mf' • 7 

provocando así un descenso violento en las cotizaciones y una 
guerra general de precios” 284 . 

El vn Congreso Nacional de Cafeteros integró la terna 
para la selección de un nuevo gerente de la Federación, que 
presentó al presidente López Pumarejo, quien expresó que 
vería con gusto la elección de Manuel Mejía Jaramillo, elección 
que fue ratificada por unanimidad por parte del Congreso 
Cafetero 281 ’. Manuel Mejía había nacido en Manizalcs y ha¬ 
bía estado vinculado al café desde su adolescencia: había 

283 Junguito Bonnet, Roberto y Pizano Salazar, O lego, !U comercio exterior y la /miélica 
internacional del café.. p. 233. 

284 Ibid., p. 233. 

285 Aparentemente la sugerencia <lc incluir el nombre ile Manuel Mejía en la terna 
surgió del mismo presidente López. Ver Mejía Salazar, José, “Don Manuel: 
Apuntes para una biografía” en: Don ManuelMister (Inffce, Bogotá, Fondo Cultural 
Cafetero, 1989, p. 70. 
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sembrado café, vendido café, comprado café, trillado café, 
exportado café, financiado la actividad cafetera como prkneij 
gerente que fue del Banco del Ruiz en Manizales, y quebrado 
durante la crisis de 1930 286 . 

Manuel Mejía dedicó sus primeros meses como gerente 
a organizar las finanzas de la Federación, afectadas por las 
compras realizadas en el mercado y las existencias de café de 
mala calidad. Y a recomponer las relaciones entre los cafeteros 
colombianos y los brasileros, maltrechas después de la ruptura 
del pacto de paridades y la Conferencia de La Habana. 

La crisis cafetera de 1937, con sus episodios internos y : 
externos, delimitó el espacio de la Federación y el del go¬ 
bierno en materia de política cafetera tanto doméstica comcF 
internacional. La Federación y los cafeteros impusieron su 
autonomía frente al gobierno en la formulación y la ejecución 
de la política cafetera, estrechamente vinculada con la política 
macroeconómica. Como lo escribe Pécaut, “la Federación, 
organización de carácter privado, se encargará en lo sucesivo 
de una misión pública, la gestión de la política cafetera” 287 . 

Quedó así la Federación entronizada dentro del aparato 
estatal colombiano como un centro de decisión, con la ca¬ 
racterística de ser a la vez un grupo de presión, un agente 
comercializador del grano y un organismo fundamental en 
la formulación y la conducción de la política económica. Su 
gerente será más que un ministro (casi un copresidente de 
la República) y verá desfilar por el Comité de Cafeteros a un 


i 


286 Ibid., [>. 63. J-a historia cuenta que cuantío se sugirió el nombre de Manuel Mejía 
para la gerencia tle la l-ederación tic Cafeteros los cafeteros se sorprendieron y 
le preguntaron al presidente 1 x'ipez Pumarcjo cómo se le ocurría nombrar a un 
individuo que se había quebrado tres veces, a lo cual el presidente respondió que 
precisamente por eso era el indicado para el cargo y que además lo conocía y 
sabía tic sus habilidades y de su ex¡»eriencia. 

287 Pécaut, Daniel, op. a/., p. 166. 
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sinnúmero de ministros de Hacienda y de Agricultura. Una 
de las características de la gestión de la Federación, entre 1937 
y el año 2000, sería la estabilidad de sus gerentes. Solo hubo 
tres en el lapso de 65 años: Manuel Mejía, Arturo Gómez 
Jaramillo y Jorge Cárdenas Gutiérrez. Los tres provenientes 
del occidente colombiano, de los departamentos de Caldas 
y Antioquia respectivamente 288 . i 

El pacto interamericano de cuotas y la creación 
del Fondo Nacional del Café 

Con don Manuel Mejía en la gerencia de la Federación Na¬ 
cional de Cafeteros y Eduardo Santos en la Presidencia de la 
República, la relación entre cafeteros y gobierno mejoró sus¬ 
tancialmente. Tanto que, al instalar el ix Congreso Nacional 
de Cafeteros, el presidente Santos se refirió a que, “después 
de una época de gran inquietud, ha vuelto a encontrarse esta 
industria en condiciones que parecen decididamente hala¬ 
güeñas”, por lo cual, era para él “una fortuna excepcional” 
que en esas circunstancias presentara su primer “saludo a 
los dignísimos exponentes de una industria que ha venido 
siendo la base de nuestra economía y el mejor elemento de 
nuestra prosperidad” 289 . 

288 Para Pécaut, “la presión de los caficultores se expresa en los comités locales y en 
las asambleas de la entidad. El gerente hace eco de ella a veces pero tiene sobre 
todo por misión elaborar la política cafetera, en concertación con el gobierno, y 
es más bien el gobierno el que en tal caso hace las veces de grupo de presión” 

{Ibid, p. 167). 

289 Discurso de Eduardo Santos en la inauguración del Noveno Congreso Nacional 
de Cafeteros, Bogotá, octubre 17-noviembre 12 de 1938, en: Pérez Gómez, 
Silverio (comp.), Losjefes de Estado ante la industria cafetera. .pp. 25-26. 
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La tranquilidad, sin embargo, duró pocos meses. Un 
septiembre de 1939 estalló la Segunda Guerra Mundial y, al 
finalizar el año, se cerraron los mercados europeos para el 
café. Un la siguiente reunión del Congreso de Cafeteros se 
hablaría de las “emergencias actuales” 200 . El precio externo 
comenzó a descender y en 1940 continuó cayendo. El precio 
promedio para todo el año fue de US §8,4 centavos la libra, 
el más bajo desde el comienzo de la Primera Guerra Mundial 
y 20% inferior al de 1933, cuando se habían registrado las 
menores cotizaciones como consecuencia de la Gran Crisis. 
Las autoridades reforzaron el tipo de medidas de control de 
cambios y de importaciones, adoptadas con anterioridad, para 
hacer frente a la caída de los precios del café. Se descartó 
devaluar el peso y, más bien, se otorgó una prima cambia- ¡¡ 
ria a los exportadores. Pero, como la situación era difícil de 
sostener, el ministro de Hacienda, Carlos Lleras Restrepo, 
sugirió la necesidad de negociar un pacto de cuotas de café 
para defender a los cafeteros colombianos. 

A mediados de 1940 los asuntos cafeteros interamerica¬ 
nos se trataban de manera simultánea en dos foros diferentes: 
la Conferencia Panamericana del Café, reunida en Nueva 
York, a la cual asistían representantes de los países produc¬ 
tores del continente, y el Subcomité Especial de Café, cons¬ 
tituido por el Comité Consultivo Panamericano. En Nueva 
York, Manuel Mejía fue informado sobre la disposición del 
gobierno de Estados Unidos de buscar un pacto de cuotas 
para recortar las exportaciones, para cuya ejecución estarían 
dispuestos a financiar, a través del Export J mport Bank, las 
compras de café de los diferentes países para que procedieran 


290 Discurso pronunciado por el ministro de ! lacienda Jorge Gartner en el Décimo 
Congreso Nacional de Cafeteros, a nombre del señor presidente de la República, 
doctor Eduardo Santos, Bogotá, Noviembre 3 21 de 1939 (Ibid., p. 27). 


a retenerlo. Con base en esa información, después de una act i¬ 
va gestión diplomática realizada por Mejía y por el embajador 
de Colombia en Washington D.C., Gabriel Turbay, se llegó a 
un pacto de cuotas convenido entre países productores, con 
la aprobación de los Estados Unidos 291 . 

El pacto se firmó en noviembre de 1940 por tres años 
prorrogables, previo un ajuste de cuotas. Creó “la Junta In- 
teramericana del Café cuyas funciones eran las de vigilar el 
cumplimiento de las cuotas y estudiar su aumento o dis¬ 
minución en consonancia con las situaciones variables del 
mercado. En dicha junta, integrada por un miembro de cada 
país, se estableció el sistema de votos ponderados, con la 
característica especial de que Estados Unidos contaba con 
una tercera parte de los votos, o sea, con un poder igual de 
Brasil y Colombia conjuntamente” 292 . De esta manera, Esta¬ 
dos Unidos se convirtió en el garante del cumplimiento del 
convenio. Pero, al entrar este país en el conflicto bélico, se 
adoptó un régimen de control de precios que fijó el del café 
en un máximo de US $16 centavos y una fracción para los 
cafés colombianos. Este sistema estuvo vigente hasta 1946, 
cuando se normalizó el mercado cafetero 293 . 

291 En los mensajes del embajador Turbay se plasma la posición colombiana en el 
sentido de que las cuotas no fueran decididas por el país importador, lo cual 
requirió conversaciones ríe alto nivel con el gobierno de Estados Unidos, que 
requería aprobación del Congreso para que ti gobierno pudiera “aplicar cuotas 
a los cafés no americanos y facilitar el control de las cuotas que la Conferencia 
Panamericana del Gafé había recomendado" (ver Pérez C ¡ótnez, Silverio (cotnp), 
I jos jefes i!e listado ante la industria cafetera. .., p. IS). 

292Junguiro Bonnet, Roberto y Pizano Saiazar, Diego, I il comercio exterior y la ¡udlhca 
internacional del café.. p. 236. 

2 ( >3 ¡bid., p. 236. Siti embargo, de acuerdo con Junguito y Pizano, “el nn icado había 
emjrezado a estabilizarse a partir de 1943, por lo cual no fue ya indispensable 
mantener un régimen de « notas para distribuir entre los productores el consumo 
de listados Unidos” (p. 237). 
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Durante las negociaciones del convenio tuvo lugar un 
álgido debate en el Congreso Nacional. El gobierno estaba 
obligado a solicitar la aprobación de una ley de autorizaciones 
para que Colombia pudiera firmar este acuerdo internacio¬ 
nal. Los conservadores, encabezados por sus jefes Laureano j 
Gómez y Mariano Ospina Pérez y, en particular, los repre¬ 
sentantes caldenses, se opusieron vehementemente a otorgar | 
la autorización al gobierno e, incluso, uno de estos últimos, 
Silvio Villegas, abogó por la disolución de la Federación Na- 
cional de Cafeteros 294 . 

En sus memorias, Carlos Lleras Restrepo relata en detalle | 
las enormes dificultades que se experimentaron en el trámite 
de la ley de facultades extraordinarias que autorizaba al go¬ 
bierno para la firma del pacto 295 . El núcleo de la oposición! 
de los cafeteros y sus representantes en el Congreso residía 
en la forma en la cual iba a financiarse la compra de café 
para retener y cumplir con la cuota de exportación asignada|j 
a Colombia. Los productores se oponían fervientemente a 
que ello se hiciera gravando su actividad. La tarea de con- § 
vencerlos de la urgencia del acuerdo y de negociar formas de 
financiación que los protegiera fue ardua y prolongada. Tuvo 
lugar, además, de manera simultánea con las negociaciones 
del pacto en Estados Unidos, por lo cual, según Lleras, fue 
necesario para él, como ministro de Fíacienda, cubrir tres 
frentes al mismo tiempo: el internacional, el de los cafeteros 
y el del Congreso. De este último surgió no solamente la 
autorización para firmar el pacto, sino para crear el Fondo 


294 Ver Pérez Gómez, Silveiio (comp.), Losjefes de Estado ante la industria cafetera ..., p. 
20. Mariano Ospina Pérez también se opuso a la firma del pacto de cuotas. 

295 Lleras Restrepo, Carlos, Crónica de mi propia vida, tomo III, Bogotá, Stamato 
Editores, 1983, pp. 89-194. 
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Nacional del Café y negociar el contrato entre la Federación 
y el gobierno para la administración de este. 

Los cafeteros, sin embargo, encabezados por el exm 
nistro Esteban Jaramillo, quien actuaba pBS ‘ * 

los Estados Unidos Colombu p“d^Nácional 

d 22 <1. —e * ,» 

de «es decretos que la prensa publicó bajo el título general de 

“plan de valorización del café” 297 . Se trató de contar con un 
pian cíe vatu -botarse de esta manera, 

mecanismo para retener el cafe y ajustarse, a 

a la cuota que se estableciera en el pacto. 

El mí importante de estos decretos con base en las 

facultades extraordinarias otorgadas por el Congreso al go 
biemo nacional fue el 2078 de 1940, que, ademas de intro¬ 
ducir un sistema de precios mínimos de compra interna 

rafe v establecer las condiciones para el reintegro a pa 
cafe y estab en a exteflor , 

las divisas provenientes de la venta ac g 
autorizó al gobierno para celebrar un contrato con la Fede¬ 
ración Nacional de Cafeteros para que esta pudiera adquir 

296 Pata Jaramillo, “limitada la exportación * p acto , ninguno. 

Estados Unidos y terúendo cada P- su ^^eten^ de precios. No 
de ellos tendrá ínteres en P rom ° v pacto de Cuotas nos inhabilita para 

es cierto, como algunos piensan, q posible. Pero sí es indudable 

vender café en otros continentes, cuando ello sea posib ^ ^ ^ 

que este Pacto tiende a vmc'i ar ^ £Se país de be ejercer para la 

especialmente por el contro que terminado el conflicto bélico, es 

de la tierra” (Ibid., p. 23). 

r 1 “Se crea el Fondo Nacional del Caté”, en: Carlos lJoras 

297 lleras Restrepo, Carlos, be cíe 

destrepo. Obras selectas, tomo II..P- 
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café y exportarlo o retenerlo. Mediante este contrato se esta¬ 
bleció la cuenta conocida como el Hondo Nacional del Café, 
que sería administrada por la Federación 7,98 . El fondo podría 
emitir deuda interna y externa, endeudarse tanto en el país; 
como en el exterior, y financiarse con un impuesto sobre los) 
giros al exterior y con el excedente de ingresos obtenidos si 
la exportación del café tenía lugar por encima de los precios 
mínimos fijados por la Federación. El Banco de la República 
y los bancos comerciales fueron autorizados igualmente para 
invertir en bonos emitidos por el Fondo Nacional del Café 299 . 

La aprobación de la ley de autorizaciones al gobierno 
para la firma del pacto estuvo a punto de causar una nueva 
crisis en la Federación Nacional de Cafeteros, puesto que 
algunos de los miembros del Congreso Cafetero insinuaron 
que su gerente y los directivos que lo acompañaban en la 
administración'deberían renunciar, lo que en efecto hicie¬ 
ron, sin que el mismo Congreso aceptara sus renuncias 300 . 
Al final de las sesiones del Congreso Cafetero, sus miembros 
aprobaron una moción de agradecimiento a los funcionarios 
gubernamentales que habían logrado la suscripción del pacto 
de cuotas y la aprobación por parte del Congreso Nacional de 
las leyes necesarias para ello 301 . El mismo día, 3 ríe diciembre 

298 Desde el punto de vista jurídico, el Fondo es formalmente una cuenta del Tesoro 
Nacional, a la cual ha ingresado el producto de impuestos y contribuciones 
específicas, creadas por la ley para alimentarlo. Inicialmente se determinó, 
además, que el contrato subsistiría mientras estuviera vigente el Pacto de Cuotas, ; 
petx» a través de los años se fue prorrogando. Ver Junguito Bonnct, Roberto y 
Pizano Sala/ar, Diego, Instituciones e. instrumentos de la política cafetera .... p. 77. 

299 Lleras Restrepo, Carlos, “Se crea el Fondo Nacional del Cafe”..., pp. 404 y 405. 
Ver también Pérez Gómez, Silverio (eotnp.), / os jefes de litado ante la industria 
cafetera..., pp. 24 y 25. 

100 Ibid, pp. 190-191. 

301 Ibid., p. 192. El texto de esa proposición es interesante: “El Dccimoprimcr 
Congreso Nacional de Cafeteros, al suspender sus sesiones, expresa su 


de 1940, el ministro de í lacicnda presentó al Senado el texto 
del pacto y diez días más tarde fue aprobado con la oposición 
de Silvio Villegas y algunos conservadores 302 . 

La implantación del pacto de cuotas y la intervención 
del Fondo Nacional del Café tuvo efectos positivos sobre 
el nivel dedos precios internacionales del café y contribuyó 
inmediatamente a la reactivación de la actividad económica 303 . 
En el más largo plazo la acción del Fondo Nacional del Café 
resultaría fundamental para estabilizar el precio interno del 
café y aislarlo de las oscilaciones del precio internacional. 
Con el paso del tiempo el fondo fue adquiriendo un carácter 
permanente “por la intención del Gobierno Nacional de 
asignarle otros recursos, tales como los generados por las 
utilidades en la compra de divisas de las exportaciones de 
café y, más tarde, por la retención y el impuesto ad valorem a 
las exportaciones de café, lo que incidió en la evolución de 
sus metas y objetivos, que fueron incorporados en el contrato 
de 1970” 304 . 


reconocimiento sincero a los señores ministros de Hacienda y Economía, al 
Gerente y al Subgerente de la Federación Nacionat de Cafeteros, a los miembros 
del Comité Nacional y especialmente al doctor Esteban Jaramillo por la forma 
patriótica como han presentado' los temas de consideración en beneficio 
de la industria cafetera y les da su voz de aplauso por la manera elevada y en 
todo momento imparcial como han colaborado en la resolución de todos los 
problemas del Congreso”. 

302 De acuerdo con Lleras Restcepo, “en la Cámara, durante el segundo debate, Silvio 
Villegas atacó el Pacto y declaró que por razón de él Colombia se había convertido 
en una colonia de Estados Unidos. Su salida cayó, como era de esperarse, en el 
vacío, y durante la sesión del 12 de diciembre el Pacto fue aprobado en segundo 
debate. Pocos días más tarde se convirtió en ley. Así se cerró por el momento una 
de las más complicadas etapas en la historia cafetera del país” (Ibid., p. 194). 

303 Lleras Restrepo, Carlos, “Se crea el Fondo Nacional del Café”..p. 405. 

304junguito Bonnet, Roberto y Pizano Salazar, Diego, Instituciones e instrumentos de la 
política cafetera. .p. 78. 
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El Fondo se convirtió en un instrumento de ahorro pú-f 
blico importante y en mecanismo de política contra cíclica! 
para el manejo del precio interno del cafe y la estabilización 
del ingreso de los productores. Sus excedentes, además, se 
invirtieron en proyectos de beneficio para la industria cafe¬ 
tera colombiana, como la Mota Mercante Grancolombiana, 
el Banco Cafetero y las demás entidades financieras que se 
fundaron con aportes de capital del Fondo a partir de los 
años cincuenta del siglo xx. 

Con la expedición de estos decretos por el presidente 
Eduardo Santos y su ministro de Hacienda, Carlos Lleras Res¬ 
trepo, la institucionalidad cafetera se reforzó, lo mismo que la 
intervención en el mercado cafetero realizada con fondos pú¬ 
blicos administrados por la Federación Nacional de Cafeteros, 
como entidad privada. En adelante habría recursos financieros | 
para esa intervención y su administración sería responsabilidad 
de la Federación. Y la diplomacia cafetera internacional, lide- j 
rada por la gerencia de la Federación Nacional de Cafeteros, 
adquirió una enorme preponderancia en Colombia para defen¬ 
der los ingresos cafeteros, fundamentales para la generación 
de divisas, para mantener el nivel de la demanda agregada de 
la economía y para el bienestar de las familias cafeteras. 

En 1940 el andamiaje para la formulación y la ejecución de 
la política cafetera, tanto a nivel doméstico como internacional, 
se consolidó en Colombia. 1 ,a Federación Nacional de Cafeteros, 
con solo trece años de existencia, adquirió una enorme impor¬ 
tancia institucional y política en el país, como parte primordial del 
ejecutivo nacional y actor esencial para el manejo de la política 
económica nacional y de la política internacional colombiana. 
Los cincuenta años que transcurrieron entre 1940 y 1990 no 
pueden analizarse sin tener en cuenta la evolución del café y el 
comportamiento de la federación Nacional de Cafeteros. 


LA INDUSTRIA, LA ANDI, LOS GREMIOS 
Y EL CORPORATIVISMO 


La superación de la gran crisis económica de finales de los 
años veinte y principios de los treinta fue relativamente rápida 
en Colombia. En 1932 el pib se expandió a un ritmo elevado, 
aunque solamente en 1933 los precios internos dejaron de caer. 

Tras la reactivación de la economía estuvo el fuerte in¬ 
cremento de la producción industrial. En los años treinta 
el ritmo de crecimiento industrial fue superior al del pib; la 
manufactura comenzó a ganar participación en la economía 
al tiempo que la perdía la agricultura. Así, con todo y que la 
industrialización en Colombia comenzó más tarde que en 
los países “típicos” de América Latina, “la participación de 
la industria en el Producto Interno Bruto, 21 % en 1953, fue 
más alta en Colombia que en Brasil, Chile o México” 305 . 

La aceleración de la industrialización en Colombia tuvo 
varias causas. Entre ellas: la gran expansión de la producción y 
de las exportaciones cafeteras entre 1905 y 1929, que dio lugar 
a la conformación de un mercado interno para los bienes 

305 F.chav arría, Juan José, (.tisis e induslrialiquión. I as /gcdones de Ins /tantas, Bogotá, 
Tercer Mundo Kditores, Banco de la República, Fedesarrollo, 1999, p. 1S. IX 
acuerdo t on Ixhavarría la industria creció a lasas mayores al 10% anual durante 
los años treinta. Id estimativo de la ckiai. es que la industria se expandió al 6,9% 
en promedio entre 19.30 y 1940. 
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manufacturados; la creación, en las primeras décadas del 
siglo, de una base de empresas industriales — especialmente 
en artículos de consumo- y el entorno internacional y las 
medidas de política económica adoptadas internamente para 
superar la crisis económica, que favorecieron la actividad 
industrial. 

Una combinación de factores y de disposiciones de po¬ 
lítica económica explica el crecimiento industrial de los años 
treinta. En un estudio pionero sobre la industrialización en 
Colombia, Albert Berry se refirió a varios de ellos. Mencionó, 
por ejemplo, la acumulación de experiencia empresarial y de \ 
capitales entre 1905 y 1930; el mejoramiento de la infraes-j 
tructura de transporte en los años treinta —que permitió 
interconectar los mercados regionales del centro del país 
y reducir los costos—; el incremento de los precios de los 
productos importados y las devaluaciones de la moneda; y, 
por último, la elevación de los aranceles y la imposición de 
restricciones cuantitativas a las importaciones 306 . 

Juan José Echavarría revisó las medidas adoptadas por 
el gobierno para enfrentar la crisis y concluyó: 

[...] que las devaluaciones nominales tuvieron efectos 
mucho más importantes que los aranceles en la determina¬ 
ción de los precios relativos. Las devaluaciones nominales 
tuvieron efectos más fuertes y sus variaciones fueron también 
mayores. El efecto de las devaluaciones nominales sobre la 
tasa de cambio real fue aún más fuerte que los de los térmi¬ 
nos tic intercambio. Las devaluaciones comenzaron tarde en 


306 Berry, Albert, “A Descriptivo History <>f Colombian Industrial Dcvclopment 
in lite Twcntieth Ccntury” cu: berry, Albert (tul.), lissays on lnduslriali?ütion in 
Colombia, Tempe, Center for I .aun American Studies, Atizona State Univcrsity, 

1983, p. .32. 


Colombia, pero fueron mayores que en cualquier otro país 
latinoamericano durante los años treinta' 07 . 

Es evidente que otros elementos incidieron positivamen¬ 
te en la aceleración del proceso de industrialización. El mismo 
Echavarría señala que “los aranceles nominales y efectivos 
aumentaron notablemente durante los años treinta, y entre 
1930 y 1934 el impacto del arancel efectivo para la industria 
era 50% más alto que entre 1920 y 1929; 26% más alto para 
textiles y 102% más alto para cigarrillos. La industria fue el 
sector más beneficiado con el cambio’’ 308 . 

La elevación de los aranceles apuntó a dos objetivos: 
el aumento de los recaudos tributarios para hacer frente a 
las dificultades fiscales provocadas por la crisis económica 
y la protección de la naciente industria nacional. El primer 
propósito había sido tradicional en Colombia; la excepción 
fueron los incrementos en la administración Reyes, que tam¬ 
bién contemplaron el estímulo al surgimiento de la industria 
manufacturera. En ausencia de impuestos directos o indirec¬ 
tos (como los impuestos de ventas) y de la tributación sobre 
los productos tic exportación (los impuestos sobre el café 
se convirtieron en recursos parafiscales administrados por 
la Federación de Cafeteros), la tarifa arancelaria constituyó 
en los años treinta la principal fuente de recaudo fiscal. En 


307 Echavarría agrega: "Nuestros resultados confirman las apreciaciones de Díaz- 

Alcjandro sobre la importancia de las devaluaciones en el proceso de industrialización 
en América I .atina. Según el autor, los precios relanvos cambiaron tnás en los países 
latinoamericanos t|ue tenían banca central y cjue fueron capaces (o estuvieron 
dispuestos) a devaluar; las devaluaciones nominales se aplicaron ‘tarde’ (1932-1933) 
en Colombia, pero fueron mayores” (Ktliavanía, Juan José, Crisi* t imlusímli^aar,». 
I as lecciones <k los treinta i. 213). 

308 Uncí., p. 107. 
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1938, la tributación sobre las importaciones representó más; 
del 50% del total del recaudo de impuestos 309 . 

El alza de los aranceles a Fines de 1931 Fue sustancial 
De acuerdo con Berry, el nivel de protección promedio para 
las empresas modernas se elevó de 25,3% en 1927 a 75,5% 
en 1936 310 . Por unos pocos meses con posterioridad a la 
introducción de las medidas arancelarias, el gobierno tra¬ 
tó de defender la tasa de cambio bajo un esquema que se | 
conoció como “patrón oro controlado”. Sin embargo, en 
marzo de 1932, se concedió a los cafeteros la prima del 10%, 
financiada por el gobierno, y “un año después se devaluó en 
forma ‘temporal’ y discriminatoria (de $1,05 a $1,13 para los 
exportadores y a $1,16 para los importadores), básicamente 
para forzar a los importadores a pagar la bonificación que 
recibían los cafeteros. Solo en septiembre de 1933, ante la 
presión de estos últimos y un retraso de siete semanas en la 
atención de solicitudes en la oficina de control de cambios, sé 
devaluó inicialmente en 10 centavos y se estableció finalmente 
un régimen de certificados de cambio que se negociaban 
libremente” 311 . 

Fue así como, en 1932, se inició en Colombia la aplicación 
del régimen de cambios múltiples en el marco del control de 
los cambios internacionales. Como se desprende del comen¬ 
tario de Ocampo, el nuevo esquema buscó no sólo enfrentar 
los problemas de la balanza de pagos, sino, también, redistri¬ 
buir ingresos entre el sector cafetero y el industrial. Las tasas 
de cambio múltiples instauradas en Colombia fueron, junto 
con las de Chile, de las primeras en América 1 .atina; pero “su 

30') ¡bid, p. 119. 

310 Berry, AIl>crt, op. cit., p. 32. 

311 C)carnpo, José Antonio, “Crisis Mundial y cambio estructural”, en: ()campo, José 
Antonio (cd.), I fisiona económica de Colombia..., p. 209. 
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desaparición fue tardía en comparación con los otros países 
de similar desarrollo económico” 312 . 

A lo largo del siglo xx el sistema cambiado colombiano 
sufrió diferentes modificaciones. Estas dependieron del ma¬ 
nejo de la política económica por parte de los gobiernos y de 
las coyunturas específicas de la balanza de pagos del país y 
se convirtieron en una herramienta de política de desarrollo. 
Con ellas se pretendió, además, promover exportaciones y 
restringir importaciones, lo mismo que equilibrar los intereses 
de los sectores exportadores y los de los importadores 313 . 

El proceso de susdtución de importaciones fue signifi¬ 
cativo durante los años treinta y cuarenta; dio cuenta de más 
del 30% del crecimiento de la industria manufacturera 314 . 
La protección se enfocó en los bienes de consumo no dura¬ 
bles, que representaron la mitad o más de las importaciones 
a mediados de los años veinte y únicamente el 20% hacia 
1945 313 . No solo aumentó la producción, sino el número de 
establecimientos industriales y se reajustó la estructura de la 

3t2 Romero, Carmen Astrid, “Los tipos de cambio múltiples en Colombia 1932 
1967”, resumen de la tesis doctoral titulada El Upo de cambio en Colombia 19)4- 
19/4 presentada en el Departamento de Economía e Historia Económica de la 
Universidad Autónoma de Barcelona (España) en diciembre de 2005, p. 11. 

313 Ibid., p. 11. Para la investigadora, el sistema de tasas de cambio múltiples se 
utilizó como “instrumento para absorber choques transitorios del exterior, como 
P° r ejemplo los efectos de la Segunda Guerra Mundial y la caída de los precios 
externos del café; para recaudar ingresos destinados al gobierno central y para 
los cafeteros a través del diferencia] cambiarlo, en especial durante los años 
cincuenta y sesenta; para estimular la entrada de capitales y de inversión directa, 
aunque en forma tímida y desordenada con las medidas tomadas después de l'MK 
y reformuladas en 1967 y finalmente para fomentar el desarrollo de la industria 
nacional mediante la imposición de tasas diferenciales para las exportaciones 
menores y tasas altas para las importaciones de bienes no considerados 
preferene tales”. 

314 Berry, Albert, op. cit., p. 35. 

315 {bul, p. 35. 
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producción industrial. De acuerdo con el censo industrial de i 
1945, “el número de plantas industriales creadas entre 1929 ; 
y 1940 representó 5,3 veces el número creado entre 1921 y í 
1929; la dinámica del patrimonio fue similar, con un peso 1 
marcado para las plantas creadas en textiles, principalmente, | 
y alimentos” 316 . 

Un índice del valor de la producción en precios constan- f 
tes señala, en mejor forma, el despegue industrial en la década | 
de los años treinta: de 100 entre 1901 y 1909, se transitó a \ 
218 entre 1920 y 1929, y a 612 entre 1930 y 1939 317 . La pro-J 
ducción de alimentos, bebidas y tabaco, cjue en el período | 
1901-1909 representó el 67,6% del total de la producción I 
industrial en Colombia, pasó en 1939 a constituir el 43,1 % de .i 
la misma. Algo similar sucedió con la producción de textiles, j 
confecciones y artículos de cuero. Ganaron participación la i 
producción de “químicos”, la de minerales no metálicos y la J 
de las industrias básicas de hierro y acero 318 . La sustitución de j 
importaciones trajo consigo un cierto grado de diversificación \ 
de la base industrial del país en los años treinta del siglo xx. ] 


La asociación de los industriales y la creación 

DE LA ANDI 


Los empresarios de la industria manufacturera entendieron | 
desde muy temprano la necesidad que tenían de actuar unidos 
frente al gobierno nacional. De acuerdo con Echavarría, “los 
políticos no apoyaban la protección abiertamente y tanto los 


316 Echavarría, Juan José y Villarnizar, Mauricio, “K1 proceso colombiano de 
desindusirialización”..., p. 174. 

317 Ibid., p. 175. 

318/fó¿,p. 175. 
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intereses regionales corno los grupos de presión Jucharon 
contra el arancel. Los industrialistas tenían que ‘tomarse’ el 
Estado” 319 . 

En julio de 1929, tres meses antes del estallido de la 
crisis económica mundial, treinta y un empresas antioqueñas 
fundaron en Medellín la primera agrupación de industriales. 
La Industria Nacional Colombiana. Las principales empresas 
manufactureras de la época, algunas de las cuales existen 
en el siglo xxj, como Coltejer, Fabricato, Cervecería Unión, 
Gaseosas Posada & Tobón (Postobón), la Compañía Nacio¬ 
nal de Chocolates, la Compañía Colombiana de Tabaco, la 
Fábrica de Galletas y Confites Noel y Locería Colombiana 
(Corona), se afiliaron a esta asociación 320 . Por su parte, en 
1930 se organizó en Bogotá la Federación Nacional de In¬ 
dustriales, fenal, que también se conoció como la Federación 
Nacional de Fabricantes y Productores y que intentó esta¬ 
blecer oficinas, bajo este nombre, en Medellín, Cali y Mani- 
zales 321 . fenal tuvo participación en el Comité de Economía 
Nacional creado en febrero de 1931 y en el cual estuvieron 
también representados agricultores y cafeteros. 

En 1931 La Industria Nacional Colombiana organizó una 
sucursal en Barranquilla que afilió empresarios de esa ciudad 
y en 1934 trasladó su sede a Bogotá, desde donde empezó a 
reclutar asociados en todo el país. En Bogotá tuvo una junta 
directiva con algunos políticos influyentes, como Alfonso 

319 En una nota de pie de página, Echavarría da cuenta de la forma en cjuc los 
industriales ocuparon altos cargos en los diferentes gobiernos y se refiere 
particularmente al caso de los Restrepo tic Medellín y los Samper y Sal a zar en 
Bogotá (Echavarría, Juan José, Crias e indu Urialigación. I sis lecciones de los ¡minias .. 

P . 103). 

320Poveda Ramos, Gabriel, anoi y la industria en Colombia !‘Mi - I9X4, 40 años, 
Medellín, Asociación Nacional de Industriales, 1984, pp. 1 3. 

321 Ibid,, p. 7. 
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Araújo, y con representantes de la industria antioqueña, como 
Benjamín Moreno, quien dirigía las actividades de la Compa¬ 
ñía Colombiana de Tabaco en Bogotá. 

Las tareas de esta asociación fueron promover la reforma 
arancelaria para incrementar la protección de la industria, 
buscar exenciones de impuestos en los municipios en donde 
se habían localizado plantas industriales, presionar en contra 
del gravamen municipal a la cerveza y el tabaco, y obstacu¬ 
lizar el ingreso de capitales extranjeros al país con destino 
a la industria manufacturera. No objetaron, sin embargo, su 
presencia en el sector petrolero e incluso invitaron en 1930 
a la Tropical Oil Company (la subsidiaria de la Standard Oil 
Co. de New Jersey, que explotaba la Concesión De Mares) a 
formar parte de La Industria Nacional Colombiana 322 . Hay 
que tener en cuenta que la tributación adquirió importancia 
para la industria á raíz de la reforma tributaria de 1935, que 
elevó la tarifa del impuesto de renta y creó el impuesto al 
“exceso de utilidades”, considerado por los industriales como 
“un atentado contra la libre empresa” 323 . 

A finales de los años treinta ambas organizaciones gre¬ 
miales desaparecieron, con todo y la favorable evolución 
del sector industrial en la segunda parte de la década y los 
esfuerzos que se realizaron desde el gobierno para unificarlas. 
Es posible que hubieran enfrentado dificultades para finan¬ 
ciarse o que la precariedad en las comunicaciones entre las 
distintas ciudades del país y su capital fuera de tal magnitud 


?>?.?. Ibi¿, p. 4. Echavarría, por su lado, afirma que las asociaciones de industriales 
tuvieron una actitud contradictoria frente a la inversión extranjera y que, 
o simpatizaban con esta siempre y cuantío no se dirigiera a las manufacturas 
t> mantenían una actitud demagógica (ver Echavarría, Juan José, Crisis e 
industrialización. Iais lecciones de los Ireinlas. .p. IOS). 


que no podían realizar su trabajo 324 . Aparentemente hubo 
discrepancias fuertes entre los empresarios de Cali y los de 
Medellín, relacionadas con el cobro de tarifas discriminatorias 
en el Ferrocarril de Antioquia; estas eran diferentes para la 
carga enviada a Antioquia y para la despachada desde ese 
departamento, lo cual impedía que otras regiones pudieran 
vender sus artículos en Antioquia 325 . 

En 1944 el presidente Alfonso López Pumarejo sugi¬ 
rió a un grupo de industriales en Medellín la conformación 
de una entidad gremial única, que tuviera alcance nacional 
y constituyera el canal para que la industria manufacturera 
privada presentara sus inquietudes al gobierno. En su primer 
gobierno el mismo López había buscado sin éxito, en 1934, 
la unión de las dos asociaciones de industriales existentes en 
ese momento 326 . 

La sugerencia presidencial encontró eco en los empre¬ 
sarios antioqueños, quienes procedieron a crear en Mede¬ 
llín la Asociación Nacional de Industriales, (andi), el 11 de 
septiembre de 1944. El acta fue firmada por 24 gerentes de 
empresas, representantes de las más importantes compañías 
de esa ciudad 327. Las empresas antioqueñas generaban una 
cuarta parte de la producción industrial nacional y unas pocas 
de ellas, las más grandes, dominaban la industria: Coltejer, 


324Poveda Ramos, Gabriel, op. cit., p. 11. Poveda y Echavarría registran años 
diferentes para la desaparición de la Industria Nacional Colombiana; para el 
primero su muerte habría sido en 1939, para el segundo el gremio dejó de existir 
en julio de 1943, ‘‘posiblemente como una condición previa al surgimiento de la 
andi en 1944”. 

325 Echavarría, Juan José, Crisis e industrialización. L-as lecciones de los treintas ..., p. 105. 

326 Poveda Ramos, Gabriel, op. cit., p. 13 y Echavarría, Juan José, Crisis e industrialización. 
Lms lecciones de los treintas ..., p. 105. 


323 I ■".chavarría, Juan José, ( mis e industrialización■ I-as lecciones de los treintas ..., p. 105. 


327 Poveda Ramos, Gabriel, op. cit., p. 14. 
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Fabrícate), Coltabaco, Cervecería Unión, Cementos Narc y 
Cementos Argos™ 8 . 

Como presidente de la asociación se nombró a Cipriano 
Restrepo Jaramillo, quien desde 1939 ocupaba la presidencia 
de la Compañía Colombiana de 3 abaco y con anterioridad se 
había desempeñado como superintendente del Ferrocarril de 
Antioquia y concejal de Medcllín. Su hermano y socio, Gon¬ 
zalo, había sido senador y ocuparía el Ministerio de Relaciones 
Exteriores en 1950. Ambos, Cipriano y Gonzalo Restrepo 
Jaramillo, “fueron dos de los políticos conservadores más 
influyentes en la Colombia de mediados de siglo” 329 . Los 
miembros de la junta directiva de la andi fueron los gerentes 
de las principales empresas antioqueñas. Entre 1944 y 1950 
treinta personas fueron miembros de la junta directiva de la 
ANDI, en su mayoría industriales o representantes de estos, 
“políticos prominentes: ex ministros, congresistas, ex gober¬ 
nadores de Antioquia o ex alcaldes de Medellín” 330 . 


La primera pelea de la andi: oposición al 

CONVENIO COMERCIAL DE COLOMBIA CON LOS 

Estados Unidos 

El 13 de septiembre de 1935 el gobierno del presidente 1 ,ópez 
Pumarejo firmó con el de los Estados Unidos un convenio 
comercial. Colombia había establecido, desde la ratificación 
del Tratado Urrutia-Thomson en 1922, una relación especial 
con los Estados Unidos. 

32H Sáenz Rovner, Eduardo, la ofensiva empresarial, Bogotá, Tercer Mundo Editores, 
Ediciones Uniandes, 1992, p. 38. 

529 ¡bul., |>. II. 

330 IbuL, p. 40. 


La sugerencia de la firma de este nuevo tratado provino 
de los Estados Unidos. Los dos países habían logrado un 
convenio comercial en 1933 —año en el cual el presidente 
Roosevclt anunció en Montevideo la política del “buen vcci 
no”— que requería la aprobación de los congresos de ambos 
países. En 1J)34, en medio del proceso para obtener dichas 
aprobaciones, el Congreso de los Estados Unidos autorizó 
al presidente para celebrar convenios de comercio exterior, 
“sin necesidad de ulterior aprobación legislativa”, siempre y 
cuando se cumplieran por parte de los Estados Unidos una 
serie de requisitos que exigía la nueva ley. Por lo mismo, era 
necesario adaptar lo acordado entre los dos países en 1933 a 
la exigencia del Congreso de los Estados Unidos. Así lo in¬ 
formó el Departamento de Estado al gobierno de Colombia 
en agosto de 1934, aclarando que la adaptación “no implicaba 
reformas esenciales a lo pactado en el convenio firmado 
el 15 de diciembre de 1933 y que solo habría necesidad de 
introducir algunos cambios de forma” 331 . No fue así. En abril 
de 1935 se abrieron nuevas negociaciones que concluyeron 
con la firma de un nuevo convenio el 13 de septiembre de 
1935, firmado por el Secretario de Estado de los Estados 
Unidos, Corden Hull, y por el Embajador de Colombia en 
los Estados Unidos, Miguel López Pumarejo, hermano del 
Presidente de la República 332 . 

El convenio de 1935 se basó en concesiones arancela¬ 
rias mutuas que buscaban “fomentar el comercio entre las 
dos naciones”. Colombia rebajó los aranceles de un buen 
número de productos que importaba de Estados Unidos; se 

331 Exposición ele Motivos <1d proyecto de ley “por la cual se aprueba un convenio 
comercial entre la República de Colombia y los Estados Unidos de América", 
Bogotá, 9 de octubre de 1933, p. 44. 

3.32 IbuL, pp. 44 46. 
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quería “retribuir en forma equitativa las concesiones que a lo# 
productos colombianos se otorgan por parte de ios Estadc 
Unidos, sin afectar las industrias nacionales que mcrect 
ser estimuladas y protegidas” 331 . Estados Unidos ratificó el 
ingreso libre de productos como el cafe, el banano, el platino, 
algunas maderas y especies vegetales y Colombia aceptó la 
importación libre de 162 artículos que incluían alimentos 
frescos y procesados, maderas y cueros, entre ellos, que com¬ 
petían con la naciente industria nacional 334 . 

La presión de los cafeteros había sido definitiva para la 
firma del convenio de 1933, que claramente favorecía las 
exportaciones de café a Estados Unidos. Pero, con sus mo¿; 
dificaciones posteriores, este resultó en la congelación de 
los aranceles específicos para la importación de textiles en 
Colombia y en la reducción de los aranceles ad valorem con 
la inflación internacional' Además, en 1935 el convenio es¬ 
tableció que las importaciones de cigarrillos provenientes de 
los Estados Unidos no pagarían impuesto de consumo en 
Colombia —como sí lo hacían los cigarrillos de producción 
nacional—. La industria colombiana, primordialmente la de 


333 ¡bul., p. 48. 

334 IbitL, p. 55. Para el gobierno, este era un gran logro. Así lo expresa en sus 
párrafos finales la Exposición de Motivos del proyecto : “En lo sucesivo 

los productos más importantes de la exportación colombiana, o sea aquellos 
que proveen a la República riel oro necesario para pagar sus importaciones y que 
forman la base de nuestra estructura económica, quedan amparados y protegidos 
por concesiones de inmenso valor como son la de su entrada libre de derechos 
al territorio americano, mercado que año por año absorbe más o menos el 80 % 
de nuestras exportaciones; la de gozar del tratamiento nacional en materia de 
impuestos nacionales, estatales y municipales en los Estados Unidos |...|; la de 
gozar igualmente de! tratamiento ele la nación más favorecida en forma irrestricta 
y de varias otras ventajas que al analizarse cuidadosamente representan factores 
de mucho alcance en el campo de nuestro comercio exterior”. 
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textiles y cigarrillos, se vio afectada y se convirtió desde un 
primer momento en una fuerte opositora del convenio 33 ’. 

1 x>s industriales, ya reunidos en la andi, consideraron que 
mientras no se derogara el Convenio con los Estados Unidos 
sería imposible elevar la tarifa de importación de los 162 
productos provenientes de los Estados Unidos, consignados 
en el arancel de 1931. El Convenio no lo permitía. Por eso 
la primera acción de la andi frente al gobierno fue la de pre¬ 
sionar para poner fin al Convenio 336 . Los cafeteros siempre 
habían estado a su favor y temían que una confrontación con 
los Estados Unidos pudiera dar lugar a represalias comer¬ 
ciales por parte de ese país, lo cual tendría efectos negativos 
sobre las ventas de café, que entraban sin pagar arancel a los 
Estados Unidos. Esta fue, de cierta manera, una de las pocas 
confrontaciones abiertas entre cafeteros e industriales por 
defender intereses diferentes. Para los cafeteros lo importante 
era mantener el acceso al mercado de los Estados Unidos 
libre de trabas; qué sucediera con las exportaciones de ese 
país hacia Colombia los tenía sin cuidado, a pesar de que ellos 
consumían fertilizantes y plaguicidas importados y tenían que 
pagar costos más altos por estos debido a la existencia de la 
protección aduanera. 

A finales de 1949, cinco años después de organizada la andi, 
se logró la meta de terminar el Convenio de Comercio con los 
Estados Unidos. Primero, la medida del gobierno de Mariano 
Ospina Pérez de crear un impuesto de giros en junio de 1948, 
“provocó una fuerte reacción del Departamento de Estado de 

335 Con ba.se en un estudio de G. Beckett publicado en 1940, Echavarría sostiene 
que los productos colombianos más afectados por la firma del tratado fueron: 
“cuetos, hilaza de algodón y tela de algodón, tela de seda, manteca y la ropa en 
general” (Echavarría, Juan José, Crisis e industrialización. has lecciones de los tremías..., 
p. 129, nota al pie 68). 

336 Poveda Ramos, Gabriel, op. cit., p. 40. 
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los Estados Unidos” 337 . AI año siguiente una misión diploi 
tica a ese país, encabezada por el embajador de Colombia 
Washington, Gonzalo Restrepo Jaramillo, y de la cual hicierot 
parte Alfonso Araújo y José Gutiérrez Gómez —que habí 
reemplazado a Cipriano Res trepo Jaramillo en la Presidencia 
la andi— , acordó con Estados Unidos el desmonte del Coi 
venio, a cambio de que Colombia asistiera a las reuniones de 
gatt (Acuerdo General sobre Tarifas y Comercio), en donde 
se buscada suscribir un acuerdo multilateral sobre liberación del 
comercio 338 . Colombia se hizo presente en dicha reunión, pero 
no suscribió su ingreso a ese organismo “porque en aquel mo¬ 
mento el comercio exterior colombiano dependía enteramente 
de la mono exportación cafetera, y prácticamente nada tenía que 
ofrecer ni que ganar si participaba en los acuerdos del GAT 


La lucha de la andi por profundizar la 
PROTECCIÓN INDUSTRIAL 

El verdadero interés en estos primeros años de la Asociación 
Nacional de Industriales fue asegurar la protección de la 


337 Ocampo, Jóse Amonio; Bernal, Joaquín; Avella, Mauricio y Errázuris María, op. 
cit., p. 261. 

338 Alfonso Araújo, bogotano, había sillo ministro ríe Obras Públicas en el gobierno 
de Olaya Herrera, antes ríe cumplir 30 años y posteriormente fue ministro en 
gabinetes ríe Alfonso JApez Pumarcjo y ríe Eduardo Santos, lo mismo que 
miembro ilc la junta ríirectiva ilcl Banco ríe la República y embajador ríe Colombia 
en Brasil entre 1945 y 1947. De acuerdo con Sáenz Rovner, “en 1947 Araújo 
fue miembro ríe una misión gubernamental a la confcrenda ríe las Naciones 
Unirías sobre comercio en Ginebra; el Gobierno Nacional |>agó los costos del 
viaje, pero la anuí remuneró a Araújo con muy generosos honorarios por su 
representación ríe los intereses ríe ‘la nación’ en el evento internacional” (Sáenz 
Rovner, Eduardo, op. ai., p. 109). 

.339 l’ovcría Ramos, ( ¡abrid, op. a/., p. 45. 


industria mediante los aranceles y las restricciones a las im¬ 
portaciones. 1 ,a andi se había preparado desde 1945 cuando 
contrató a Carlos Lleras Restrepo, ex contralor de la Repú¬ 
blica, ex ministro de Hacienda, senador y futuro presidente 
de la República, para que estudiara y fuera vocero de la agre¬ 
miación ante la Junta Nacional de Aduanas, con el objetivo de 
lograr la modificación de las tarifas aduaneras, de tal manera 
que “mejorara la posición de la industria colombiana frente 
a la competencia de los productos importados” 3 ' 0 . 

Los presidentes liberales no habían sido partidarios de 
una política de protección industrial exagerada. Como lo 
recoge Juan José Echavarría, “casi todas las declaraciones 
—y medidas— de los presidentes Olaya (1930-1934), López 
(1934-1938) y Santos (1938-1942) fueron claramente ‘an- 
ti-industrialistas’, y consideraban que no se debía sacrificar a 
los consumidores para beneficiar a unos pocos monopolios 
industriales [...] La actitud del Partido Conservador no era 
muy diferente. Tanto liberales como conservadores defen¬ 
dieron el libre comercio o el proteccionismo en diferentes 
períodos, pero cuando los liberales defendieron el libre co¬ 
mercio también lo hicieron los conservadores, siempre con 
disidentes en cada uno de los partidos” 341 . 

Hacia 1945 el proceso de sustitución de importaciones 
en bienes de consumo final se encontraba bastante avanzado. 
De acuerdo con las estadísticas de la letal, el índice de la 
disponibilidad de bienes de consumo nacionales dentro del 
total de los mismos era de 92% para los no durables, 70% 
para los durables, 66% para los bienes intermedios y 36% 
para los bienes de capital. El control del comercio exterior 

340 Ibúl, p. 39. 

341 Echavarría, Juan Jostr, ( tisis e imlnsitiet/i^táón. I.as lecciones de los imntas. .., pp. 124 125. 
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(la protección arancelaria y las barreras administrativas a las; 
exportaciones), así como el desarrollo de las empresas in¬ 
dustriales estatales (el Instituto de 1-omento Industrial, iwjj 
se había fundado en 1940 con el objetivo de crear empresas; 
productoras de bienes intermedios con capital estatal para j 
contribuir a la sustitución de importaciones en el país), habían 
sido elementos claves de la política de promoción industrial 
durante los años cuarenta. Sin embargo, a finales de la dé¬ 
cada, la protección otorgada por el arancel, que venía desde 
1931, se había erosionado por la inflación, por cuanto las 
tarifas eran específicas y no correspondían a un porcentaje 
del valor importado. A tal punto que el recaudo era inferioi 
al 10% del valor de las importaciones, cuando en 1932 había 
representado el 51 % de las mismas 342 . 

Eso explica que en los últimos años de la década de 
los cuarenta, la andi desplegara una inmensa actividad tan¬ 
to nacional como internacional en búsqueda de la refon 
arancelaria. Sus delegados no solamente se hicieron presentes| 
como observadores en la reunión ya mencionada del gatt, ei 
Ginebra, sino que visitaron varios países de América Latina 
para defender la conveniencia de la protección de la indusí 
de la región, en vista de la promoción del libre comercio 
de bienes y servicios, defendida por Estados Unidos con 
posterioridad a la Segunda Guerra Mundial 343 . Los indus¬ 
triales preferían la protección y el establecimiento de cupos 
básicos de importaciones como política de promoción de 
industria; casi todas las empresas afiliadas a la andi producían 
bienes de consumo y requerían importar materias primas. No ¡ 
eran amigos, por tanto, de utilizar la tasa de cambio corno : 


342 Berry, Albert, op. rít., p.37. 

343 Poveda Ramos, Gabriel, op. cit., pp. 45-46. 
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instrumento de ajuste en situaciones, corno la de 1949, en las 
cuales se registraba déficit en la balanza comercial M4 . 

A lo largo de la administración de Ospina Pérez, los indus¬ 
triales realizaron intensas gestiones para que los funcionarios 
del gobierno y los congresistas apoyaran la aprobación de una 
reforma arancelaria. Inicialmente ni el mismo presidente, ni su 
ministro de 1 lacienda, Francisco de Paula Pérez, eran partida¬ 
rios de incrementar la protección a la industria; una propuesta 
de elevar las tarifas del arancel, incluida en un proyecto de ley 
sobre impuestos sometido al Congreso en 1946, no intentaba 
favorecer a los empresarios industriales, sino, simplemente, 
elevar el recaudo de impuestos para financiar el déficit fiscal. 
Los industriales, sin embargo, aprovecharon la oportunidad 
para trabajar con los congresistas y convencerlos de la nece¬ 
sidad de una reforma arancelaria para proteger la industria. 
Sus esfuerzos desataron fuertes debates en el Congreso y no 
fueron exitosos. En el Congreso las mayorías no eran amigas 
de la protección industrial por su efecto negativo sobre los 
precios de los productos finales y, consecuentemente, sobre 
los consumidores. Y los industriales subestimaron las gestiones 
de la Federación Nacional de Comerciantes —el gremio de 
los comerciantes, que se había organizado en 1945— y de los 
cafeteros, para contrarrestar en el Congreso el cabildeo de los 
industriales a través de la andi 345 . 

En un ambiente político muy agitado, al convertirse Jor¬ 
ge Eliécer Gaitán en el líder del Partido Liberal en 1947, el 
asunto de los aranceles continuó debatiéndose en el Congreso 
y se presentaron varias iniciativas de reforma arancelaria, 
algunas de las cuales se complementaron con propuestas 

344 Ibid., p.52. Aunque la devaluación en los años treinta, combinada con un cierto 
grado de protección, había estimulado en esa década la creación de industrias. 

345 Sáenz Rovner, Eduardo, op. cií., p. 140. 
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para controlar los precios de los productos industriales con 
el fin de obligar a las empresas a consumir materias primas 
nacionales y a proteger el sector agropecuario. La polariza¬ 
ción política entre liberales y conservadores se intensificó a 
lo largo de 1947, lo mismo que la pugna entre el líder liberal 
y los industriales. Por ello las discusiones en el Congreso y 
en los medios de comunicación sobre la reforma arancelaria 
no tuvieron ningún resultado concreto y sí elevaron la tem¬ 
peratura del ambiente político 346 . 

El asesinato de Jorge Eliécer Gaitán el 9 de abril de 1948 
y los sucesos políticos posteriores, en particular la agudiza¬ 
ción del conflicto entre los partidos políticos y el cierre del 
Congreso en noviembre de 1949, acercaron a los líderes dé 
los distintos sectores de la actividad productiva y al gobierno 
del presidente Ospina Pérez. La relación entre los empre^ 
sarios y el gobierno de Ospina Pérez se hizo más estrecha, 
especialmente la de la andi 347 . 

346 Ibid, pp. 143-158. Sácnz transcribe apartes de la intervención de Gaitán el 10 de 
diciembre de 1947 en el Teatro Capítol en Bogotá cuando “inesperadamente, 
Gaitán comenzó a hablar sobre la reforma arancelaria y a atacar a la andi”, con 
frases como las siguientes: “El proyecto de los aranceles no trata de detender la 
industria naciooai, sino de buscar alzas de la vida [...] Ahora está todo el gobierno 
dominado por la andi [...] Ahora se compran esentores y desde hace días se 
prepara a la opinión con artículos que parecen intelectuales y son pagados por 
la ANOI (...) ¿Quién es el ministro de Hacienda? Un miembro de la andi (...) 
¿Quiénes son los delegados a la Conferencia de la Habana?, ilustres muchos ellos, 
pero agentes, escritores de la andi. lis una gran conspiración reaccionaria. Por 
eso el Partido Conservador en el Congreso se ha puesto del lado de la andi (...) 

Y ahora piden protección )...) D> que se pretende es crear un monopolio, que 
no haya progreso, que sigamos entregados a veinte familias aunque el desarrollo 
del país se detenga. Inicua política. Yo no pido que dejen de ganar sino que haya 
nuevas posibilidades económicas, nuevas industrias, que no se excluya, como se 
está excluyendo, al productor de taliaco, de cebada, al cultivador de algtxlón, que 
no haya esa inicua política contra los agricultores” (p. 156). 

347 Así lo afirma Sácnz Rovner: "< >spina Pérez no estaba a favor de los intereses 
tic los industriales sobre los de los otros grupos económicos. Pero en la medida 
en que la rivalidad partidista entre literales y conservadores se volvía más aguda.j 


Vicisitudes económicas y ruforma arancelaria 

Las reservas en divisas comenzaron a caer rápidamente en 
1948, lo cual condujo, de nuevo, a la devaluación del peso y 
a los tipos de cambio múltiples. Se aplicó una modalidad en 
donde coexistían tasas <Je cambio diferenciales basadas en un 
tipo de cambio fijo, dependiendo del tipo de operación; la 
venta al exterior de productos tradicionales o la compra de 
mercancías esenciales y otros servicios. Este tipo de cambio 
fijo se movió de $1,75 por dólar a $1,95 por dólar. Se esta¬ 
bleció igualmente una tasa de cambio fluctuante a través de la 
cotización de certificados de cambio en bolsa para negociar 
las divisas originadas en exportaciones diferentes al café, el 
banano, los cueros y el platino, y venderlas para el pago de la 
importación de maquinaria y equipo industrial, lo mismo que 
para reembolsar capital al extranjero y para importar- bienes 
de lujo. Este sistema estuvo vigente hasta 1951 ,48 . 

En 1949 se profundizó el déficit de la balanza de pagos 
y existía, otra vez, una fuerte presión para la devaluación 
del peso 349 . En ese momento la andi consideró que lo im- 


y violenta, Ospina Pérez tuvo que contar cada vez más con el apoyo tanto de 
Laureano Gómez como de la gran burguesía industrial (...) A finales de los 
años cuarenta la creciente influencia de los poderosos industriales sobre el 
poder ejecutivo se vio reflejada también en el manejo de la política comercial de 
Colombia, la cual cayó en manos de los directivos de la andi. Incluso Hernán 
Jaramillo Ocampo, un manizaleño comprometido fuertemente con los cafetetos 
en los comienzos de su vida profesional (y quien se vinculó al gobierno de 
Ospina Pérez, primero como su secretario para Asuntos Económicos, después 
como su mini stro de Hacienda), se vio obligado a ceder con renuencia a muchas 
de las exigencias de los industriales” (ibid., p. 27). 

348 Romero, Carmen Astrid, op. at., p. 14. 

349 El efecto de la devaluación de 1948 fue reducido. Y la disminución de las 
importaciones se debió en mayor grado a los controles cambiados. Ver Banco 
de la República, Bases de un Programa de Fomento para Colombia, informe de una 
misión dirigida por Lauchlin Currie y auspiciada por el Banco Internacional 
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portante era mantener la estabilidad del tipo de cambio y 
defender el equilibrio del comercio a través de mecanismos 
administrativos, como los cupos básicos de importaciones 150 ! 
De hecho, “la andi y las asociaciones que la precedieron! 
enfatizaron constantemente la conveniencia de una tasa de 
cambio fija y lo mismo consideraban personas cercanas 
sus intereses”. Entre ellas, Carlos Lleras Restrepo, para quien 
“la conservación del valor externo del peso fue una cuestión 
de principio durante un tiempo considerable”' 51 . Es posible 
que no hubiera un consenso claro entre los miembros de ■ 
la andi sobre el sistema de tasa de cambio deseable y que¡ 
la neutralidad (una tasa de cambio fija) resultara como una 
opción de compromiso junto con una mayor protección 352 . 

En medio de la crisis de la balanza de pagos y de la inefig 
cacia de las medidas cambiarías, en 1949 y 1950 se planteó,; 
de nuevo, la expedición de una reforma arancelaria. Esta fue 
negociada por el ministro de Hacienda, Hernán Jaramillo; 
Ocampo —cafetero de Manizales—, con los industriales,- 
y puesta en vigencia por decreto legislativo el 9 de julio de 


de Reconstrucción y Fomento en colaboración con el gobierno de Colombia, 
segunda edición, Bogotá, 1951, p. 374. 

350 De acuerdo con Poveda, el asunto le incumbía directamente a la andi, “en la 
medida en que entonces casi todas las fábricas existentes producían bienes de 
consumo final, y la mayor parte de ellas debían importar buena parte de sus 
materias primas, dada la virtual inexistencia de industrias productoras de bienes 
intermedios y materias primas manufacturadas” (Poveda Ramos, Gabriel, op. di, 
pp. 53-54). 

351 Echavarría, Juan José, Crisis e industriaByaáón. I as lerdones de los treinlas. .., p. 141. 

3521.a preferencia del gremio por la tasa tic cambio fijo con mayor protección 
arancelaria me lo planteó Decsi Arcvalo, asesora de la tesis de la Maestría en 
1 listona que realicé en la Universidad de los Andes. De acuerdo con ella, habría i 
sido difícil para los empresarios evaluar las ventajas de importar maquinaria más 
costosa en términos de pesos colombianos frente a la alternativa de una mayor 
protección al producto final, “sobre todo porque, una vez devaluada la moneda, 
es diíícil volver arras dadas las cambiantes condiciones internacionales”. 


SM-: 


1950; es decir, a menos de un mes de que el presidente Ospina 
Pérez entregara el poder a su sucesor, l /aureano Gómcz ,v> \ 
La reforma “consagró un sistema mixto de aranceles 
específicos y ad valoren , elevó significativamente la protec¬ 
ción y adoptó una nomenclatura arancelaria moderna”' 54 . De 
acuerdo con Berry, aunque la protección a la industria fue un 
objetivo específico de la reforma, el momento de su expe¬ 
dición coincidió con un déficit en la balanza de pagos (que 
también condujo a la devaluación de 1951); “la dispersión 
de las tarifas aumentó: las de los bienes finales fueron altas 
y las de los bienes intermedios y de capital, bajas. También 
se introdujo una lista de bienes de prohibida importación. 
El promedio del recaudo proveniente de los aranceles se 
incrementó al 22% del valor de las importaciones en 1951 ” 355 . 

Adoptar la reforma arancelaria de 1950 implicó un cam¬ 
bio en la posición del gobierno de Mariano Ospina Pérez, 
motivado en su pragmatismo debido a la polarización política 
de los últimos dos años de su administración, afectada por el 
desbordamiento de la violencia con posterioridad al asesinato 
de Gaitán. 

La evolución de los acontecimientos políticos internos no 
fue, sin embargo, la única razón para el cambio de actitud del 
gobierno frente a la protección de la industria. I,a posguerra 
trajo consigo la preocupación por el desarrollo económico 
y el mejoramiento del nivel de vida de la población de los 

353 Echavarría, Juan José, Crisis e industrialización. I as lecciones de los /rautas..., p. 209. 

354Olimpo, José Antonio; Bernal, Joaquín; Avdla, Mauricio; Lrrázuris, María, op. 
al., p. 261. 

355 Berry, Albert, op. rit., p. 37. Sácnz Rovncr utiliza como fuente el periódico 
lirViempo para c.irar como ejemplo del incremento de los aranceles el que “la 
importación de telas de algodón fue gravada con una tarifa de casi 90 %” y que 
“los paños de lana que antiguamente tenían un arancel del 2% obtuvieron una 
tarifa de casi 70%” (Sácnz Rovncr, Eduardo, op. <it,, p. 209). 
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países atrasados. En America Latina esa preocupación se 
reflejó en el estímulo a la industrialización y en la adopción! 
de principios y métodos de planeación económica. En 1946 , 
nació el Banco Mundial, que en 1949 envió a Colombia la : <T 
primera misión a país alguno (por solicitud del gobiernopil 
de Ospina Pérez a través de Emilio Toro, representante de 
Colombia en el directorio de la recién creada entidad), cuyo 
objetivo fue “enunciar las bases para un programa coherente 
y global de desarrollo, orientado a elevar el nivel de vida de 
la población”. Esta fue la Misión Currie porque su director 
fue el economista canadiense Lauchlin Currie 356 . 

Un año antes, en la Novena Conferencia Panamericana 
que se reunió en Bogotá en abril de 1948 (durante los aciagos 
días de la revuelta ocasionada por el asesinato de Jorge Eliécer 
Gaitán), los estados americanos firmaron un convenio eco¬ 
nómico que incluyó dentró de sus principios la importancia 
del desarrollo económico para mejorar las posibilidades de 
empleo, aumentar la productividad, equilibrar las economías, 
incrementar la demanda de bienes y servicios y elevar el nivel 
de los ingresos reales, y la búsqueda de una “sana industriali¬ 


zación” 5 ' 7 . Por la misma época se creó la Comisión Econó¬ 


mica para la América Latina (cepal) que, por intermedio de 
su director, Raúl Prébisch, planteó la industrialización por la 
vía de sustituir importaciones como el instrumento de política 


356 Arévalo Hernández, Decsi, “Misiones económicas internacionales en Colombia 
1930 1960”, Rewia Historia Crítica, 14,1997, pp. 12-15. Inmediatamente después 
del 9 de abril de 1948, el presidente Ospina Pérez solicitó un crédito por US 
$78 millones para realizar obras de reconstrucción e inversión en diferentes 
proyectos, (ionio respuesta y después de algunas negociaciones, se decidió enviar 
a (Colombia la Misión. 


357 Convenio Económico de Bogotá en la Novena Conferencia Internacional 
Americana, Capitulo I, Principios. En: <www.oas.org/juridtco/ spanish/tratados>. 
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pública que los países de la región tenían a su alcance para 
mejorar el nivel de vida de sus habitantes 358 . 

El “fomento” de las actividades productivas, y no solo 
de la industria, se convirtió en un elemento central de la 
estrategia de desarrollo del país desde finales de los años 
cuarenta. I .a necesidad de una política de “fomento” fue una 
recomendación clara de la Misión Currie; en su informe se 
lee lo siguiente: 

La función de una inteligente política cambiaría y de con¬ 
trol sobre Las importaciones no es solamente la de proteger las 
reservas de divisas, sino controlarías en tal forma, que ayude al 
desarrollo económico, en vez de obstaculizarlo. Por consiguien¬ 
te, la política debe elaborarse de acuerdo con otra de fomento 
económico para así obtener un todo coherente; y con la misma 
medida, el programa general de desarrollo debe tener en cuenta 
de manera real, la posición y las perspectivas cambiarías del país 359 . 

El “fomento” y la reforma financiera de 1951 

Al iniciarse la década de los años cincuenta, en la academia 
internacional y en los gobiernos se experimentó un cambio 
en la concepción del desarrollo económico. El Estado debía 
intervenir para estimular los sectores productivos, en especial 
la agricultura y la industria. La ortodoxia bancaria impuesta 
por la Misión Kemmerer en 1923 dio paso a una nueva idea 
de la función de los recursos financieros para estimular el 
crecimiento económico y el desarrollo. 

358 Arévalo Hernández, Decsi, op. cit., p. 15. 0 ' 

359 Banco de la República, Bases de un Programa de Fomento para Colonibi&k- p. 393. 
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Aunque ya desde 1945 se había permitido a los bancos 
comerciales prestar a mediano plazo para vivienda urbana, 
en 1950 se expidió un decreto que autorizó a los bancos 
para efectuar créditos con plazos hasta de cinco años para la 
industria, la construcción y los servicios públicos, sin exceder 
la suma de su capital pagado y sus reservas. Y se permitió 
que los bancos acudieran al Banco de la República para re¬ 
descontar esas operaciones, con un amplio margen en las 
tasas de interés 360 . 

El argumento de algunos dirigentes era que este tipo de 
crédito no causaba inflación, así la fuente de los recursos 
fuera emisión monetaria pura y simple, porque se destinaba 
a inversiones productivas. Y existía un consenso entre los 
dirigentes sobre la “necesidad de crear la riqueza antes que 
transformarla o simplemente desplazarla” 361 . En 1949 se ha¬ 
bía publicado en la Revista del Banco de la República un artículo 
de Carlos Villaveces, quien en ese momento se desempeñaba 
como subgerente del Banco de Colombia y era miembro 
de la junta directiva del Banco de la República —y unos 
pocos años más tarde sería ministro de Hacienda—, en el 
cual se sugería introducir cambios en la legislación bancada 


360 Urdinola, Antonio J., “Til crédito de fomento y la banca comercial”, en: Gómez 
O., Hernando; Ortega, Francisco J. y Sanclemente, Patricia, I¿(turas sobre moneda 
y banca en Colombia, Bogotá, Pedes arrollo y Facultad de Economía de IJ mandes, 
Fondo Cultural Cafetero, Bogotá, [>. '170. Para Urdinola, “se iniciaba, ahora sí 
en serio, el uso del Banco Central y su sistema de banca comercial como fuente 
de recursos para los créditos a mediano y largo plazo, con la excusa de que los 
depósitos a la vista constituyen una base rotatoria permanente de recursos y 
que por tanto pueden asimilarse a ahorros puros; de allí que su efecto no tenga 
por qué ser inflacionario aún si se destinan a inversiones tic larga gestación, 
afirmaban los autores de la teoría”. 

361 Cita de la Exposición de Motivos al Proyecto de \r.y sobre Orientación del 
Crédito Bancnrio, presentado al Congreso de la República en 1949, en: Caballero 
Argácz, Carlos, SO años de economía: de la crisis dei treinta a la del ochenta, Bogotá, 
Asociación Bancada de Colombia, 1987, p. 65. 
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que comprendieran el establecimiento de encajes flexibles, 
el uso de tasas de interés para estimular o desalentar nuevas 
inversiones y la asignación del crédito “por medio de dispo¬ 
siciones concernientes a los redescuentos, cuotas de cartera, 
plazos de las obligaciones y tasas de interés diferenciales”. 

Villaveces consideraba, además, que el gobierno debía 
tener una adecuada representación en la junta directiva del 
Banco de la República, de tal forma que en ella el gobier¬ 
no, de un lado, y las fuerzas económicas, de otro, tomarán 
“de común acuerdo las medidas adecuadas” 362 . El influyente 
banquero estaba de acuerdo con el proyecto de ley sobre 
orientación del crédito presentado al Congreso en ese mismo 
año por el ministro Jaramillo Ocampo. 

No solamente se trataba de un cambio de conceptos. 
Antonio Urdinola fue claro en afirmar, unos años más tarde, 
que “los sectores productivos en plena efervescencia, prin¬ 
cipalmente, la industria, querían crédito barato a mediano 
plazo y ello no era posible si se captaban los recursos en el 
mercado de capitales. La propia legislación tributaria discri¬ 
minaba contra los bonos privados, de intereses gravables, 
frente a papeles estatales exentos y acciones cuya revaluación 
también era exenta como ganancia ocasional. Adicionalmen¬ 
te, el público exigía documentos de fácil realización, lo que 
complicaba el acceso de la industria al mercado de capitales 
en forma directa. Todo lo anterior explica la presión ejercida 
sobre el gobierno para que abriera las puertas de la banca 
comercial y del banco Emisor” 363 . 

La oportunidad para el cambio en la legislación se presen¬ 
tó en 1951 al conformarse una comisión de la junta directiva 

362 Citado en Caballero Argáez, Carlos, op. cit., pp. 67-68. 

363 Urdinola, Antonio J., op. cit., p. 471. 









La economía colombiana del siglo xx 


del Banco de la República pat a estudiar un nuevo contrato 
entre la entidad y el gobierno, porque en julio de 1953 ven¬ 
cería el que se encontraba vigente, que había otorgado al 
Banco, desde 1923, la facultad de emisión monetaria. Esta 
comisión, de la cual fue designado presidente Manuel Mejía, 
gerente de la Federación Nacional de Cafeteros, tuvo como 
punto de partida el Informe Grove (David Grove y Gerard 
Alter fueron dos expertos de la Junta de la Reserva Federal 
de los Estados Unidos que vinieron al país contratados por 
el Banco, y recomendaron revisar la legislación básica sobre 
el Banco de la República) y el artículo ya mencionado de 
Carlos Villaveces 364 . 

El primer resultado del trabajo de esta Comisión de Re- i 
forma Bancaria fue el Decreto Legislativo 756 de 1951 (5 de 
abril), al cual siguió el Decreto Legislativo 2057 (2 de octu- i 
bre), que prorrogó el contrato entre el Banco y el gobierno 
hasta 1973 y modificó la composición de la junta directiva 
del Banco. Estos dos decretos constituyeron la reforma fi¬ 
nanciera de 1951 365 . El Decreto 756, vigente hasta la creación 
de la Junta Monetaria en 1963, autorizó a la junta directiva 
del Banco para abrir cupos de crédito para el “descuento de 
operaciones destinadas a determinadas actividades económi¬ 
cas, de acuerdo con las necesidades del desarrollo agrícola, 
industrial y comercial del país” 366 . Y el Decreto 2057 man- 

364 Caballero Argáez, Carlos, op. di., pp. 66 68. 

365 ibul, p. 68. 

366 Decreto 756 del 5 de abril de 1951, transcrito en Mz. Recamán, Jaime, op cit., 
pp. 61 65. Rara Amonio Urdinola, el gobierno “desarrollista” de 1950 no tuvo 
"inconveniente en acentuar la nueva ortodoxia” mediante la exjxalición del 
Decreto 756, que creó el cupo especial en el Banco de la República dedicado al 
redescuento de operaciones de fomento y añadió: “Poco tardarían en añadirse 
trias líneas especiales; la ambición de cada gremio se redujo a lograr acceso a 
esc cupo es|»ccial, como en el futuro lo sería que le fuese creado un Pondo 
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tuvo la junta directiva en el Banco de la República de nueve 
miembros, pero aclaró su composición al establecer que en 
ella participarían el ministro de Hacienda, dos directores 
designados por el gobierno, tres directores elegidos por los 
bancos, un director propuesto por las sociedades de agricul¬ 
tores del país y, por las^asociaciones de ganaderos y escogido 
por el gobierno, un director propuesto por las cámaras de 
comercio, que también sería escogido por el gobierno, y el 
gerente de la Federación Nacional de Cafeteros 367 . 

El cambio en la política financiera no se limitó a las nue¬ 
vas atribuciones del Banco de la República. En la década de 
los años cincuenta se crearon entidades bancarias estatales. 
En 1951 nació el Banco Popular, con el fin de orientar el 
crédito a los pequeños industriales y a las personas de bajos 
ingresos en Bogotá, para protegerlas de la usura. En 1953 
se fundó el Banco Cafetero, con recursos del Fondo Nacio¬ 
nal del Café y con el propósito de financiar la producción, 
la recolección, el transporte y la exportación de café y de 
otros productos agrícolas. En 1955 se organizó el Banco 
Ganadero con el mandato de dirigir el crédito, preferen- 
cialmente, al sector ganadero, para desarrollar la industria 
pecuaria en el país. Y en 1957 se autorizó la creación de 
un nuevo intermediario financiero, “las corporaciones fi¬ 
nancieras”, para encauzar capital nacional y extranjero hacia 
la financiación de la producción. Estas últimas solamente 
comenzaron a organizarse en 1959 y, a través de ellas, se 
canalizaría posteriormente crédito del Banco Mundial y del 
Banco Interamericano de Desarrollo hacia los diferentes 

Financiero, para obtener crédito subsidiado a largo plazo, alegando que sin ese 

elemento no hay fomento” (Urdinola, Antonio J,, op. cit., p. 471). 

367 Decreto 2057 del 2 de octubre de 1951, transcrito en Mz. Recamán, Jaime, op. cit, 

pp. 66-69. 
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sectores productivos colombianos, en especial la industria f 
manufacturera y la agricultura comercial 368 . 


Gremios y corporativtsmo 369 


El nacimiento de la asociación Nacional de Industriales (andi) 
no fue un hecho aislado en Colombia. Desde los inicios de 
década de los cuarenta comenzaron a crearse gremios espe-; 
cializados en el país, tanto en las distintas ramas de la produc- ■ 
ción agropecuaria como en acdvidades urbanas, el comercio 
y los servicios. En su libro sobre la historia de la Sociedad de 
Agricultores de Colombia (sac) Jesús Antonio Bej araño da 
cuenta de la aparición de más de diez gremios vinculados a la 
política agraria del país en los años cuarenta, lo que generaba 
intereses cada vez más especializados y provocaba conflictos 
entre ellos alrededor de la política económica 370 . 

En 1946 se organizó la Federación Nacional de Co¬ 
merciantes, Fenalco, “cuyas actividades desde un comienzo 
estarían caracterizadas por su oposición a la protección aran¬ 
celaria como principio, y cuya orientación económica estaría 
condensada en el principio de que fla fuerza de la Federa¬ 
ción debe ser tal que la capacite para defender los intereses 

368 Caballero Argáez, Carlos, op. rit., p. 80. 

369 El término corporativismo no es fácil de definir. Una definición general es la de 
James Q. Whitman, para quien se trata de una teoría política en la cual “el orden 
no está cimentado en el poder del Estado o en la libertad individua) sino en la 
autonomía de los cucc|k>s que intermedian los intereses de los grupos sociales 
tales tomo los sindicatos o las asociaciones profesionales” (Whitman, James Q., 
“Of Corporatism, Easrism, and the First New Deal”, The American Journal of 
Comparativo I au; Vol. 39, 747,1991, p. 752). 

370 Ikjarauo, Jesús Antonio, / iconomía y poder. I sac y eldesarrollo agropecuario colombiano 
1X71-19X4, Bogotá, Sociedad de Agricultores de Colombia, Cerec, 1985, pp. 265- 
283. 
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comunes de sus afiliados frente a la arbitrariedad del Estado 
y a las exigencias de otros sectores de la comunidad nacional 
e internacional’, lo que conllevaba la idea de reemplazar el 
intervencionismo de Estado por una simple coordinación 
económica” 371 . 

La consideración 4e corto plazo para la creación de Fe¬ 
nalco fue, sin embargo, la oposición de los comerciantes al 
mecanismo del control de precios que se había adoptado en 
1942 como parte de la política antiinflacionaria, debido al 
incremento de los precios que se registró durante la Segunda 
Guerra Mundial y que condujo a que estos se elevaran en 
109% entre 1942 y 1945 372 . Por otra parte, los comerciantes 
no veían que los gobiernos no reconocieran la importancia de 
su sector, ni lo defendieran como una actividad productiva, 
como sí lo hacían “con la industria o con la agricultura, a 
través de la protección arancelaria, el crédito selectivo, las 
exenciones tributarias, etc ”, por lo cual debían aprender a 
“defenderse por sí solos” 373 . 

Los industriales y los comerciantes, pues, comenzaron 
a organizarse para formalizar su relación con los gobiernos. 
Y algunos gremios de la producción, la sac entre ellos, sugi¬ 
rieron la creación de un estado corporativo argumentando 
que “sería altamente provechoso para la vida nacional el que 
los hombres de trabajo tuvieran oportunidades de elegir sus 
propios senadores, formaran un grupo fuerte, capaz de atajar 
el juego irresponsable de la politiquería nacional y darle al 

371 Ibul, p. 265. La cita de Bejarano es de García, Antonio, Bases de economía 
contemporánea, Bogotá, Plaza y Janes, 1984, p. 498. 

372 Rodríguez Salazar, Óscar, “Interés gremial y regulación estatal, la formación de la 
Federación Nacional de Comerciantes 1945-1970”, Anuario Colombiano de Historia 
Social y de la Cultura, 23, Bogotá, 1996, p. 173. 

373 Esta cita es de un discurso del presidente de Fenalco, José Raimundo Sojo 
Zambrano, en la celebración de los veinticinco años de la enddad. Ibid., p. 74. 
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Congreso de la República un austero sello de eficiencia y 
modernización’ ’ 374 . 

Un planteamiento como el anterior era acorde con el 
espíritu de los tiempos. El presidente Laureano Gómez había 
defendido las virtudes de un estado corporativo en editoriales 
del periódico El Siglo en los años cuarenta y su interés por 
este tipo de organización política había aumentado después 
del 9 íle abril de 1948 375 . Para Gómez, la fórmula corporativa 
era democrática y “el sistema corporativo de la representa¬ 
ción popular como mejor actúa es precisamente dentro de 
la democracia”. Y añadía a continuación: 


T/Lv.: 


i': 






La esencia del corporativismo radica en que las leyes que 
afectan a determinadas actividades económicas sean principal¬ 
mente estudiadas por los gremios que van a ser afectados por 
ellas; que no se expidan sin su intervención, que no puedan 
prosperar sin su querer. Así la representación popular deja de 
ser cuantitativa para convertirse en cualitativa. La población, 
en vez de dividirse en grupos amorfos de veinte mil o más ha¬ 
bitantes para elegir, se clasificaría en actividades económicas, 
corporaciones o gremios. Y los comerciantes, los agricultores, 
los ganaderos, los profesionales, formarán los cuadros que ha¬ 
brán de llevar a la cámara o dieta auténticos valores gremiales, 
en que estarán ponderadamente representados los intereses 
patronales por una parte, y los intereses obreros, organizados 
en sindicatos, por otra. Nada más afecto a la sindicalización 


374 ¡bul., p. 271. Cita tomada del libro de Al tas de la Sociedad de Agricultores de 
Colombia, febrero de 1933. 

375 Ver llenderson, James I)., ! xts ideas de i aureano (,óme% Bogotá, Colección 
Lnsayos Políticos, Tercer Mundo, 1985, pp. 160 165. Y l lenderson. James l>, 
I a modernización en C olombia. I s>s años de \ ¿surcaño Góme-^j IHH9-196“), Mcdellín, 
editorial l Jnivcrsidad de Antiotjuia, I“acuitad de Ciencias I lumanas y Económicas 
de la Universidad Nacional de Colombia, 2006, p. 518. 
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que el corporativismo. Por lo tanto, nada más democrático. 
Sentado queda, pues, que no por haber aprovechado la efi¬ 
cacia del sistema ciertos regímenes europeos, se confunda e 
identifique con ellos como contrario a la democracia. Es una 
buena moneda que tiene valor en cualquier mano 376 . 

En medio de una compleja situación política, con el Con¬ 
greso cerrado, Gómez se posesionó ante la Corte Suprema 
de Justicia e insistió en adelantar la reforma de la Consti¬ 
tución “que permitiera una mayor gobernabilidad y garan¬ 
tizara la tranquilidad en el territorio nacional” 377 . Para ello 
creó la Comisión de Estudios Constitucionales, conformada 
por conservadores, entre ellos su hijo Alvaro, y presidida 
por Francisco de Paula Pérez, el ex ministro conservador 
antioqueño. 

El presidente Gómez buscó reformar la Constitución 
Nacional convocando una Asamblea Nacional Constituyente 
en 1952, para plasmar en normas constitucionales, entre otras 
ideas, su modelo corporativo de conducción del Estado 378 . 

El corporativismo no era novedoso en Colombia; desde la 
misma discusión de la Constitución de 1886, Miguel Antonio 
Caro había propuesto la designación directa por el presidente 
de la República de seis senadores escogidos del clero, los 
militares, los empresarios, los agricultores y los intelectuales. 

376 Tomado de El Siglo, 16 de julio de 1945. Cita en Henderson, James D., Lms ideas 
de Laureano Gómes^. .., pp. 162-163. 

377 Barrero, Tomás, “Laureano Gómez y la democracia” en: Sierra Mejía, Rubén 
(ed.), La restauración conservadora 1946-1957, Bogotá, Universidad Nacional de 
Colombia, pp. 120-121. 

378 La convocatoria de la Asamblea Nacional Constituyente se realizó mediante el 
Acto Legislativo 1 de 1952 reglamentado por el Decreto 0029 de enero de 1953. 
Para la conformación de la Asamblea, el gobierno solicitó a los gremios listas de 
candidatos. 
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I •,] liberal Rafael Uribe Uribe expuso, en 1904, ideas aún más 
radicales de representación gremial en el Congreso y, más 
tarde, el padre Félix de Restrepo propuso la representación 
de la Iglesia a través del arzobispo de Bogotá en el Senado, 
con calidad de vitalicio. La Comisión de Estudios Constitu¬ 
cionales recogió estas ideas para imprimir legitimidad a la que 
iba a ser la reforma constitucional de 1953 379 . 

Buena parte de las sesiones iniciales de la Comisión se 
dedicaron a debatir si la reforma que se propondría sería o no 
corporativista. De hecho, como lo anota Barrero, “una genuina 
reforma corporativa se discutió ampliamente en las sesiones 
de la Comisión, pero la mayoría se inclinó por una conforma¬ 
ción mixta del Senado, con un miembro ‘funcional’ por cada 
miembro político y con los ex presidentes y vicepresidentes 
como senadores vitalicios. En la versión final se incluían 15 vo¬ 
ceros de las distintas corporaciones —industriales, ganaderos, 
comerciantes, agricultores, trabajadores, universitarios, clero, 
etc.—, para quienes se proponía una elección interna sujeta 
a una nueva ley” 380 . Además los senadores políticos no serían 
elegidos directamente, sino a través “de un Colegio Electoral 
de cinco miembros que se formará con el voto de los Concejos 
Municipales y funcionará en la capital del departamento cada 
seis años, únicamente para los efectos de esta elección” 381 . 

El presidente de la República continuaría siendo elegido 
por el voto popular, pero su período se aumentaba a seis años. 
La propuesta, además, reducía la duración de las sesiones del 
Congreso y le quitaba a este ciertas funciones que había desem¬ 
peñado tradicionalmcnte, entre ellas, la elección de los miembros 


379 Barrero, Tomás, up. di., p. 126. 

380 Ibid., p. 127. 

381 Ibid., p. 127. 
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de la Corte Suprema y el de destituir al presidente. Se trataba, 
claramente, de crear un sistema autoritario de gobierno, “enca¬ 
bezado por un presidente todopoderoso” y, también, de recortar 
la representación directa en el Senado con el objetivo de que 
este “reflejara la estructura social y política del país” y ejerciera 
más la función de discusión de los proyectos de ley que la de 
control político de las acciones del Ejecutivo. La Cámara de 
Representantes tendría la función meramente política 382 . 

Para el presidente Gómez, la crisis del Congreso, que 
había originado su clausura en 1949, se resolvería al reducir 
su tamaño y seleccionar de manera diferente a sus miembros, 
“limitando la iniciativa parlamentaria a todas aquellas materias 
que por su sentido técnico no pueden ser debatidas por una 
corporación numerosa y ajena al problema”, solo que en esta 
ocasión debería “intentarse una reforma orgánica, estable¬ 
ciendo una más clara diferenciación entre Senado y Cámara 
Baja, de suerte que aquella sea una fuerza moderadora y 
apolítica frente a esta que debe poseer la natural inquietud e 
impulso de todo organismo popular” 383 . 

El golpe de Estado del 13 de junio de 1953 enterró la 
propuesta constitucional de Gómez, aunque la Asamblea, 
integrada por miembros del Partido Conservador, continuó 
reuniéndose durante el gobierno militar 384 . 


382Ibid., pp. 127-128. 

383 Mensaje del presidente Laureano Gómez de 1951, citado por Barrero Tomás, op. 
di., p. 116. 

384 En conversaciones con el expresidente Belisario Betancur durante el primer 
semestre de 2012, nos comentó a varios de los colaboradores de su gobierno que 
él había asistido a la Asamblea Nacional Constituyente en representación de la 
prensa (era subdirector de El Siglo) y que el expresidente Alberto lleras Camargo 
lo había hecho en su calidad de exmandatario y de rector de la Universidad de los 
Andes. 















Cafeteros, industriales, gobierno 

Y MODELO DE DESARROLLO 


Al iniciarse los años cincuenta, el café y la industria eran los 
sectores más dinámicos de la economía colombiana. Ambos 
contaban con poderosas asociaciones gremiales: la Fede¬ 
ración Nacional de Cafeteros y la Asociación Nacional de 
Industriales (andi). 

Con posterioridad a la crisis económica mundial, la pro¬ 
ducción de café no se expandió tan rápidamente como lo 
había hecho en las tres primeras décadas del siglo XX. Sin 
embargo, entre 1950 y 1954 las exportaciones del grano re¬ 
presentaron el 79% de las exportaciones totales del país 385 . 
El café producía las divisas que se requerían para financiar las 
importaciones destinadas a los otros sectores de la economía, 
especialmente aquellas de bienes intermedios y de capital 
necesarias para la expansión del sector industrial. 

La industria incrementó su participación dentro del pib 
colombiano en los años cuarenta y cincuenta del siglo xx. 
La estructura de la producción industrial sufrió un cambio 
de fondo. El crecimiento del sector estuvo jalonado por la 
producción de bienes intermedios como el caucho, el papel, 

385 Villar, Leonardo y Esguerra, Pilar, “El comercio exterior colombiano en el siglo 

xx” en: Robinson, James y Urruria, Miguel (eds.), op. cit., p. 96. 
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los químicos, los derivados del petróleo y la metalurgia 8Í> . La 
elevación de los precios del café desde principios de los años 
cincuenta dio lugar a un auge económico en la primera mitad 
de esa década. Lúe la segunda bonanza cafetera del siglo, en 
términos del nivel de los precios internacionales del grano; 
bonanza que permitió la expansión del sector industrial a 
un ritmo acelerado y la profundización del proceso de sus¬ 
titución de importaciones, facilitada por la protección que 
suministraban a la industria manufacturera tanto los aranceles 
como las barreras no arancelarias a las importaciones. Estas 
últimas, como lo anotan Villar y Esguerra, fueron el com¬ 
ponente principal de la política comercial colombiana en los 
años cuarenta, cincuenta y sesenta del siglo xx 387 . 


Café, industria y política económica 

Fue tal la importancia del café en la economía colombiana que 
la política económica estuvo fundamentalmente determinada 
por el manejo cafetero entre 1930 y 1990, cuando dejaron de 
existir los acuerdos internacionales de cuotas cafeteras en el 
marco de la Organización Internacional del Café. 

A mediados de los años cincuenta, el mercado cafetero 
entró en una fase de superproducción masiva por un incre¬ 
mento simultáneo en la producción de café en Brasil, África, 
América Central y México. Los países cafeteros de América 
Latina hicieron esfuerzos por estabilizar los precios desde 
1956. Un acuerdo exitoso de cuotas requería, sin embargo, 
incorporar a los productores de otras partes del mundo por 

386 Berry, Albert, op. cit., p. 39. 

387 Villar, Leonardo y Esguerra, Pilar, op. cit., p. 111. 
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la competencia de los cafés africanos. Las negociaciones de 
un pacto global de precios condujeron a que, en 1962, se 
firmara el Primer Acuerdo Internacional del Café con la 
participación de países productores y consumidores 388 . Este 
acuerdo había sido parte esencial de las solicitudes de los 
distintos países de América Latina a los Estados Unidos en 
los años cincuenta, sin éxito, pero involucradas, en 1961, en 
los programas de la Alianza para el Progreso. Con ajustes y 
cambios, los acuerdos se prolongaron hasta 1989 y Rieron 
definitivos para mantener alto y estable el precio del café 389 . 
Las conversaciones y negociaciones para renovar periódica¬ 
mente el acuerdo se convirtieron, por consiguiente, en un 
elemento fundamental de la política económica colombiana 
entre 1962 y 1989. Estas eran presididas y coordinadas por 
el gerente general de la Federación Nacional de Cafeteros; 
en ellas tema muy poca injerencia el ministro de Hacienda 390 . 

388 Daviron, Benoít y Ponte, Stefano, La paradoja del caje, Bogotá, Federación Nacional 
de Cafeteros de Colombia, Organización Internacional del Café y Fondo Cultural 
Cafetero, 2005, p. 84. Bajo la regulación del Acuerdo, “se estableció un precio 
objetivo para el café (o un precio banda), y unas Cuotas de exportación asignadas a 
cada país productor. Cuando el indicador de precio calculado por la Organización 
internacional del Café (oic) sobrepasaba el precio establecido, se liberaban las 
cuotas; y cuando caía por debajo del precio fijado, las cuotas se incrementaban. 
En caso de un elevado incremento en los precios del café (como en 1975-1977), 
las cuotas se suspendían hasta que los precios cayeran dentro de la franja. Aunque 
hubo problemas con este sistema, muchos analistas han mostrado que el acuerdo 
fue exitoso en incrementar y estabilizar el precio del café”. 

389 Los pactos cafeteros tuvieron costos para Colombia. De acuerdo con los 
investigadores del GRECO del Banco de la República, “Colombia fue uno de los 
países que sostuvo con mayor intensidad un nivel creciente de existencias a cargo 
del Fondo Nacional del Café; inclusive en los años de mayor precio real, 1946-1957 y 
1976-1979, Colombia no pudo reaccionar con incrementos en la cantidad exportada 
por impedírselo el sistema de cuotas. Cuando el precio cayó, entre 1987 y 1993, ya 
resquebrajado tal sistema, el país incrementó la cantidad demandada”. Ver Grupo de 
Estudios del Crecimiento Económico (greco), op. cit ., pp. 233-235. 

390 Se cuenta que en una oportunidad durante la administración del presidente 
López Michelsen (1974-1978) el ministro de Hacienda intentó instruir al gerente 
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En 1989 no se logró la renovación del Acuerdo Interna¬ 
cional del Cafe. R1 mundo había cambiado con la caída del 
Muro de Berlín, que puso fin a la Guerra Fría que siguió a la 
terminación de la Segunda Guerra Mundial y se prolongó por 
44 años. Estados Unidos dejó de considerar que la “izquier¬ 
da” en América 1 .atina fuera una amenaza para la estabilidad 
política de la región. 

Además, el Acuerdo del Cafe había hecho agua por la 
creciente oferta y comercialización de café en los países no 
miembros, a precios más bajos, y por su misma rigidez. La 
ruptura del acuerdo condujo a la pérdida de poder e influencia 
de las “agencias cafeteras de los países productores” en el 
mercado internacional 391 . En efecto, el control de los inven¬ 
tarios se transfirió muy rápidamente de esas agencias estatales 
a las compañías comercializadoras privadas. Vino, entonces, 
una caída “brutal”'de los precios internacionales y, más tarde, 
“una crisis general en los sistemas de estabilización de precios 
en los países productores y una bancarrota de las agencias 
estatales a cargo de los sectores cafeteros”^ 92 . 

Fue lo que ocurrió a la Federación Nacional de Cafeteros 
en Colombia, que perdió la capacidad de influir en el diseño 
de la política económica que había tenido desde 1931. Aun¬ 
que los mismos dirigentes cafeteros del país tardaron más 
de 20 años en reconocer que este fenómeno había sucedido 
y que la Federación Nacional de Cafeteros del siglo xxi no 

general de la Federación sobre la forma de manejar la conversación sobre el 
acuerdo cafetero cu Londres y ti gerente amenazó al presidente con su renuncia, 
ante lo cual este último le solicitó a su ministro no intervenir en la negociación. 
Conversación con Diego Pizano SaJazar, exasesor internacional de la Gerencia 
General tic la Federación Nacional de Cafeteros, Bogotá, 2010. 

391 Daviron, Benoit y Ponte, Stefatio, op. di., p. 85. 

.392 íbid., p. 86. 
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sería la misma —si es que se mantiene su existencia— que 
la del siglo xx 393 . 

El café representó más del 50% de las exportaciones 
colombianas hasta el período 1975-1979, cuando se ex¬ 
perimentó la tercera y gran bonanza externa del siglo xx. 
Su participación dentro del total de las exportaciones, sin 
embargo, comenzó a descender en los años ochenta por el 
incremento sustancial de las ventas al exterior de petróleo y 
productos de la minería, en particular de carbón. Y su pérdida 
de participación en el total de las exportaciones se agudizó a 
partir de la última década del siglo: se redujo de 37,42% en 
el período 1985-1989 a 18,60% entre 1990 y 1994 y a 6,44% 
en los cinco primeros años del siglo xxi 394 . 

Al caer los precios internacionales del café después de los 
auges registrados en los cincuenta y en los setenta, Colombia 
incurría en un déficit en su balanza de pagos que obligaba a 
las autoridades a devaluar la moneda y a acudir nuevamente 
a los controles de cambios y de importaciones. En los años 
cincuenta y sesenta, además, la debilidad de las finanzas del 
Fondo Nacional del Café hizo necesario recurrir a los créditos 
del Banco de la República para efectos de la compra de la 
cosecha cafetera, con la consecuente expansión monetaria, 
los riesgos inflacionarios y las medidas de restricción del 
crédito bancario al sector privado. 

La reforma financiera de 1951 asignó al Banco de la 
República funciones no solamente monetarias, sino de apoyo 

393 En el año 2013, los cafeteros, al margen de la Federación, organizaron un 
dramático paro en solicitud de ayudas del gobierno del presidente Santos. 
Lograron un subsidio monetario cuantioso por carga de café exportada, lo 
que constituyó un duro golpe a la institucionalidad cafetera y dio lugar a la 
conformación de una nueva comisión de estudio del café y sus instituciones, 
presidida por el economista Juan José Echavarría. 

394 Villar, Leonardo y Esguerra, Pilar, op. cit ., p. 96, cuadro 1. 
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al desarrollo económico mediante el crédito a los sectores 
productivos, en especial a la agricultura y a la industria manuí 
facturera. Y con la modificación en la composición de la junta 
directiva del Banco, los “agentes representantes del sector 
financiero (interesados en la estabilidad monetaria interna) 
fueron dándole[s] paso a los intereses de sectores exportado¬ 
res, como la Federación Nacional de Cafeteros, y capacidad 
al Estado para impulsar el desarrollo de la economía” 395 . . 

A partir de 1951, en las decisiones de la junta directiva 
del Banco de la República ganó espacio el tema del crédito 
de fomento a los sectores agrícolas e industriales, “con tal 
intensidad que en ocasiones se llegó a sacrificar el control de 
la expansión monetaria por la política de crédito de fomento, 
resultando en el crecimiento real del crédito más fuerte y pro¬ 
longado de toda la historia monetaria durante el siglo xx” 396 . 

En 1963 se creó la Junta Monetaria. La conducción de la 
política monetaria y crediticia quedó en manos del gobierno 
nacional, con la excepción de dos asesores técnicos nombra¬ 
dos por la propia Junta Monetaria, con voz pero sin voto. La 
Junta del Banco de la República se mantuvo para administrar 
el Banco con representación de los banqueros y de algunos 
gremios de la producción, los ganaderos entre ellos. 

La Junta Monetaria “profundizó la política de selección del 
crédito dirigido”, aunque la presencia de los asesores técnicos 
buscó asegurar que “la promoción del fomento económico se 
diera sin sacrificar completamente la estabilidad de precios” 397 . 

39SSánchez, habió; Hernández, Andrés y Armenia, Armando, “Historia monetaria 
de Colombia en el siglo xx: Grandes tendencias y episodios relevantes”, 
en: Kobinson, James y Urrutia, Miguel (eds.), op. át., pp. 338-339. Aurujue la 
representación de los cafeteros en la junta directiva del Banco de la República se 
formalizó en 1931. 


I 


i 


I: 


396 Ibid, p. 339. 

397 Ibid., p. 341. 
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A pesar de ello —y sin que se presentaran episodios de hiperin- 
flación como en otros países de América Latina— la inflación 
en Colombia se ubicó en un nivel alto y persistente, a tal extre¬ 
mo que muchos individuos del común llegaron a considerar 
que un ritmo de inflación anual de 20 % equivalía a un nivel 
de inflación cero en el país. Otra consecuencia del manejo de 
la política monetaria, en especial de la prioridad otorgada al 
crédito de fomento, fue la represión del sistema financiero 
por la vía de los altos encajes y las inversiones forzosas. En 
consecuencia la asignación del crédito pasó de la órbita de las 
entidades bancadas a la del gobierno, en el banco central. La 
política económica actuó en desmedro del mercado de capitales 
y del comercio interno, que se rezagaron en su desarrollo. 

Las autoridades económicas acumularon desde los años 
treinta un arsenal completo de medidas de control a las sa¬ 
lidas de divisas, que incluyeron, en algunas coyunturas, los 
depósitos previos para el pago de importaciones, la determi¬ 
nación de montos mensuales para la importación de bienes, 
las licencias de cambio y los sistemas de trueque y compen¬ 
sación con países específicos —generalmente aquellos que 
gf compraban café y que se encontraban en la órbita de la Unión 
Soviética—. A finales de los años cincuenta se establecie¬ 
ron, además, las listas de licencia previa de importación y de 
prohibida importación. Este conjunto de herramientas era 
¡ administrado por el Banco de la República, en lo relacionado 
con los controles cambíanos, y por una entidad oficial, la 
Superintendencia Nacional de Importaciones, dependiente 
del Ministerio de Fomento, primero, y, posteriormente, por 
el Instituto Colombiano de Comercio Exterior (lncomex), 
dependiente del Ministerio de Desarrollo Económico. 

I .a política de promoción de las exportaciones diferentes 
al café y el petróleo fue resultado de la falta de divisas que 













se generaba en épocas de bajos precios internacionales del 
café, fin 1959 se introdujo el que se conoció como “Plan 
Vallejo”, por haberse expedido siendo ministro de Fomento 
el antioqueño Joaquín Vallejo, que exoneraba del pago d 
derechos de aduana a aquellas materias primas y bienes d 
capital utilizadas en la producción de artículos para la expor¬ 
tación. Más adelante el gobierno decidió utilizar los subsidio 
tributarios como instrumento de estímulo a la exportación y 
creó el Certificado de Abono Tributario (cat), que entregaba 
a los exportadores, y estos aplicaban al pago de sus impuestos. 

En marzo de 1967, el gobierno, presidido por Carlos 
Lleras Restrepo, expidió el Decreto Ley 444, conocido como 
el “Estatuto Cambiario”, que recogió en una sola disposición 
legal la totalidad de las normas cambiarías y de control de las 
importaciones y estímulo a las exportaciones, y dio vida al 
Fondo de Promoción de Exportaciones (Proexpo), adscrito 
al Banco de la República. Este estatuto determinó la elimi¬ 
nación gradual de las tasas de cambio múltiples y permitió 
avanzar hacia la unificación del tipo de cambio fluctuante 
pero intervenido 398 . En julio de 1968 comenzó a operar en el 
país el régimen de la devaluación gradual de la tasa de cambio, 
o “minidevaluaciones”, que intentaba mantener el índice de 
la tasa de cambio real para favorecer las exportaciones no 
tradicionales 399 . El Fondo de Promoción de Exportaciones, 
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398 Romero, Carmen Astrid, op. át., p. 20. 


399 En mi experiencia como asesor de la Junia Monetaria entre agosto de 1984 y 
abril de 1986, el movimiento de la tasa de cambio era determinado diariamente 
por el ministro de 1 lacienda y el gerente del Banco «le la República, posiblemente 
después de discutir el objetivo global de devaluación con el presidente tic 
la República. En 1985 la devaluación nominal del peso frente al dólar de los 
Estados Unidos fue de 53% y los asesores de la Junta Monetaria nos fuimos 
enterando a lo largo del año por el reporte que diariamente haría público el 
Banco de la República. El tema del movimiento de! tipo de cambio nunca se 
discutió formalmente en las sesiones de la Junta Monetaria. 
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(Proexpo), fue otro instrumento del crédito de fomento que 
buscó prestar capital de trabajo a las empresas exportadoras 
y recursos de largo plazo para invertir en proyectos orienta 
dos a la exportación, financiado con una sobretasa sobre las 
importaciones. 

En el Comité Nacional de Cafeteros, por otra parte, se 
negociaba la distribución de los excedentes generados durante 
las épocas de precios altos del café, entre los representantes 
del gobierno —con el ministro de Hacienda a la cabeza— y 
los de los cafeteros. Así sucedió en la gran bonanza cafetera 
de los años setenta, cuando el presidente López Michelsen 
acuñó la frase de que “la bonanza era para los cafeteros” y, 
también, en la bonanza, de menor magnitud pero extrema¬ 
damente oportuna, de finales de 1985 y principios de 1986 400 . 
Además, el gerente general de la Federación Nacional de 
Cafeteros no solamente asistió a las reuniones de la junta 
directiva del Banco de la República hasta 1991 —cuando la 
nueva Constitución definió el banco central como una entidad 
autónoma e independiente y, en consecuencia, se modificó la 
composición de su junta directiva—, sino a las sesiones del 
Consejo Nacional de Política Económica (Conpes), desde 
que se reformó la conformación de este organismo en 1963 
hasta el año 2009 en que, mediante decretos del Ejecutivo, 
se modificó la composición del Conpes 401 . 

Para los cafeteros la devaluación del peso colombiano 
frente al dólar siempre fue un instrumento para estimular las 

400 J..a bonanza «le los años ochenta fue oportuna por cuanto el dé fiar de la balanza 
de pagos había alcanzado el 7% del i'JK en 1984 y en ese momento el gobierno se 
encontraba en el proceso de obtener un crédiro externo por US S) .000 millones 
con el fin de evitar una reestructuración de la deuda pública externa colombiana, 
en plena ensis de la deuda latinoamericana. 

401 Decreto 214 del 8 de jumo de 2009 y 4487 del 18 de noviembre de 2009 del 
presidente de la República. 
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exportaciones del grano y mantener el atractivo del cultivo 
del café en el país. Así lo manifestaron en sus discusiones 
con el gobierno desde 1932, a tal punto que Carlos Lleras 
Restrepo ya comentaba en 1938 que las devaluaciones se 
llevaban a cabo por presiones de la “opinión pública, los 
intereses cafeteros y las necesidades en general” 402 . El hecho, 
como lo muestra Echavarría, es que, al comparar las tasasv 
de cambios nominales y reales de Colombia con las de ocho 
países latinoamericanos en el período 1929-1939, el peso sé: 
desvalorizó mucho más frente al dólar de los Estados Unidos • 
que las monedas de los países considerados 403 . 

La dependencia exagerada de la economía colombiana 
en el café y sus exportaciones hizo a esta muy vulnerable a 
los vaivenes del sector externo por la presencia de los ciclos 
internacionales de los precios del café con sus picos en los 
cincuenta y en los setenta y sus muy bajos niveles de la se- i 
gunda mitad de los cincuenta y toda la década de los sesenta. 

De su parte, la principal bandera de la andi desde sus 
inicios fue abogar por una mayor protección industrial, asun¬ 
to que la asociación logró con los cambios efectuados en el 
arancel en 1950, que buscaron la defensa de la balanza de 
pagos y “la mejora de la protección a la industria nacional, 
especialmente en frentes que habían estado poco atendidos 
como el de los productos intermedios y las materias primas 
elaboradas” 404 . 


402 Oiia«lo en Echavarría, Juan ]osé, Crisis e industrialización. I as lecciones de los freíalas ..., 
p. 142. 

403 íbid, p. 143 

404 Bóveda Ramos, Gabriel, op. a/., p. 54. De acuerdo con Povcda, “la andi había 
aportado numerosos estudios y gestiones t]ue contribuyeron al acierto de la /h 
reforma”. 
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En 1949 se había agudizado el déficit de la balanza de 
pagos y existía una fuerte presión a la devaluación del peso, 
por lo cual, de acuerdo con la historia oficial de la andi, 
el asunto “le incumbía directamente, en la medida en que 
entonces casi todas las fábricas existentes producían bienes 
de consump final, y la mayor parte de ellas debían importar 
buena parte de sus materias primas, dada la virtual inexis¬ 
tencia de industrias productoras de bienes intermedios y 
de materias primas manufacturadas. En estas condiciones, 
lógicamente la andi era partidaria de tratar de mantener la 
estabilidad cambiaria y defender el equilibrio del comercio 
exterior a través de mecanismos administrativos como los 
cupos básicos de importaciones que, por aquella época, 
habían sido establecidos con esa finalidad por el gobierno 
nacional” 405 . 

Esta política era contraria a los intereses de Fenalco, que 
abogaba por el libre funcionamiento del mercado, y marcó 
“las discrepancias de la Federación con las diferentes admi¬ 
nistraciones gubernamentales y con otros gremios como la 
andi” 406 . De todas formas, en los comienzos del gobierno 
de Laureano Gómez, en 1951, se introdujo una devaluación 
del peso que elevó el precio del dólar de $1,95 a finales de 
1948 a $2,51. 

Los industriales nunca fueron amigos de la devaluación 
del peso. Como lo afirma Echavarría, “la andi y las asociacio¬ 
nes que la precedieron enfatizaron constantemente la conve¬ 
niencia de una tasa de cambio fija y lo mismo consideraban 


AQSIbid., pp. 53-54. 

406 Ver Rodríguez Salazar, Óscar, “Interés gremial y regulación estatal. La formación 
de la Federación Nacional de Comerciantes 1945-1970”, Archivo Colombiano de 
Historia Social y de la Cultura, 23,1996, p. 216. 
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las personas cercanas a sus intereses”*". lint* e las. Cario, 

L .leras Restrepo, para quien “la conservación del valor externó 
del peso fue una cuesüón de principio durante un .tempo 

considerable” 408 . , , 

El arreglo institucional a que dieron lugar las reformas de 

los inicios de los años cincuenta fue el de un corpora.tv.smo 
implícito en el manejo de la política económica, no extremo, 
como el propuesto por Laureano Gómez, que .mp ,ca ,a 
no solo la coordinación en el Estado de la total,dad de los 
intereses de los grupos sociales, sino un corpora.tv.smo que 
balanceó, fundamentalmente, los intereses de los cafeteros 
con el de los industries. No fue un corporaüvtsmo mipuesto 
desde el Estado por razones ideológicas, como el que hubiera 
implantado un régtmen como el de Gómez si hubiera tenido 
la oportunidad p?ra ello, sino uno en el cual, corno lo anota 

1 “oí ‘liberalismo’ v el mtervenciows- 

Pécaut, se entrecruzaron el liberalismo y 

’ .. . i __A e.1 nvinfin 



«?409 


SC CllUtt-iUi-uio,. — — 

Ese corporativismo limitado caracterizo el mane,o 
. * i. ' J_lo fvnlnsión del 


económico hasta 1989 y resultó, después, en la explosión del 
cabildeo ante las distintas ramas de poder del Estado y en la 
captura de ciertas entidades públicas por parte de grupos de 

contratistas del Estado 410 . 


407 Echavicrría, Juan Josí, Crisis , Us Usásvs ¿t lo, 

408Citado cu Ibitl, p. MI. 

409 Pécaut, Daniel, * ni, P- .»«• 

■" momento la mienta — % de ,os intemses 

H* 

puntuóles . 

J „ 9011 a través de escándalos <lc corrujxjóti conocidos 

" 0 .lo. e, earru-sel de las «hm P«cas en Bo*rf o el 
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EL comportamirnto de ia industria, la política 

COMERCIAL Y LA POLÍTICA CAMBIARIA 


Con posterioridad al crecimiento acelerado de la producción 
industrial hasta 1973, los últimos veinticinco anos del siglo xx 
se caracterizaron por un ritmo muy lento de expansión de la 
industria, inferior al del conjunto de la economía. La industria 
manufacturera empezó a perder peso relativo dentro del P.B 
colombiano, que a finales del siglo se ubico en un poicentaje 
similar al que registraba a finales de los años cuarenta. 

La andi culpó de esta evolución a la política comercial 
seguida por el gobierno desde 1974, tildándola de “neoli¬ 
beral”, por no haber tenido como objetivo el apoyo claro 
del Estado a la industrialización, sino, por el contrario el de 
“frenar y desmantelar la industria colombiana, übrar al país 
la ley selvática de la libertad de comercio internacional 
[ y articular nuestros escasos recursos pnmanos a las fuer¬ 
zas incontroladas que ordenan la división internacional del 
’ trabajo en beneficio de países poderosos y en detrimento 
de los débiles” 411 . Lo que no contemplaron los industriales 
colombianos, y la andi en particular, fue que el mundo entero 
empezó a cambiar en los años setenta y la tendencia hacia 
la libertad del comercio exterior a implantarse y reforzarse. 
Insistir en la protección arancelaria iba en contravía de lo que 
hacía el resto del mundo. 

Sin embargo, los aranceles fueron crecientes entre 1968 
y 1984 y se presentó un fuerte episodio de protección pa¬ 
ta-arancelaria entre 1983 y 1987, por las dificultades fiscales 
y cambiarlas que experimentó la economía colombiana en 
este período y que dio lugar, también, a una devaluación real 


411 Poved-a Ramos Gabriel, op. cit., p. 118. 
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acelerada del peso en 1985, dentro del sistema adoptado en 
1967 de devaluación gradual controlada ( crawüngpeg ). Tanto 
en 1975 como en 1980 hubo intentos de liberación comercial, 
pero estos “tuvieron fuerte oposición del sector privado, 
y particularmente de los industriales de Medcllín”. Según 
Sebastián Edwards, “la protección conjunta brindada por 
el arancel y el para arancel entre 1985 y 1987 en Colombia 
(83%) fue la mayor después de Costa Rica (92%) y la co¬ 
bertura del para-arancel la más alta en la región (73,2 %)” 412 . 

Ambos, el arancel y las restricciones cuantitativas a las 
importaciones (el “para-arancel”), generaron una protección 
a la industria manufacturera mucho mayor que la que señala la 
simple mirada a la evolución de las tarifas arancelarias. Como 
lo documentó Jorge García, en los cincuenta, los sesenta y la 
primera mitad de los ochenta las restricciones cuantitativas 
probablemente fueron más intensas que en los setenta y en 
los noventa 413 . De otra parte, si se considera no solamente 
la protección nominal sino la efectiva, “en el período 1974- 
1997, la protección efectiva excedió a la protección en 15% 
para todo el universo arancelario, y en 100 % para los sec¬ 
tores productores de bienes de consumo duradero [...] I^a 
evidencia presentada muestra, además, que Colombia siguió 
una política proteccionista activa y agresiva, y que mal se 
puede calificar de moderado el proteccionismo colombiano. 
Este proteccionismo, sin duda alguna, redujo la tasa de cre¬ 
cimiento económico colombiano y postergó la prosperidad 

41?. Echavarría, Juan José y Villamizar, Mauricio, “El proceso colombiano tic 
(lesindustrialización”..p. 214. 

413 Garda García, Jorge, “De cómo el modelo económico colombiano impidió el 
desarrollo de las regiones atrasadas” en: Calvo Stcvenson, Haroldo y Meisel 
Roca, Adolfo (cds ), H/ rehogo de la Cosía (.aribe colombiana, Bogotá, Banco de 
la República, Fundesarrollo, Universidad del Norte, Universidad Jorge Tadeo 
Lozano (seccional del Caribe), 1W9, p. 144. 


de las regiones y sectores más atrasados del país, entre ellos 
la Costa Caribe” 414 . 

No hay evidencia de que la modificación de la política 
comercial en los setenta y ochenta hubiera implicado el detri¬ 
mento de la industria nacional. La causa del bajo crecimiento 
de la industria en el último cuarto del siglo xx debe buscarse 
en otro sitio. Echavarría y Villamizar, por ejemplo, sugieren 
que el débil desarrollo del sector financiero colombiano y del 
mercado de capitales desde los años cincuenta restringió el 
crecimiento de la industria y que “las reformas adoptadas en 
la década de los años noventa disminuyeron las restricciones 
crediticias e incrementaron la eficiencia de las firmas” 415 . 
García García mostró su acuerdo con este planteamiento y 
ahondó en el tema para afirmar que el sector financiero fue 
fuertemente reprimido por la autoridad económica desde la 
segunda mitad de los años sesenta, “porque los gobiernos 
aumentaron sistemáticamente los encajes sobre depósitos 
para abrirle espacio a la financiación del déficit fiscal y al 
crédito de fomento del Banco de la República” 416 . 

Es importante una última consideración sobre la pro¬ 
tección que recibió la industria en Colombia. Los aranceles 
elevados constituyeron un impuesto sobre la actividad expor¬ 
tadora a pesar de la existencia de esquemas como el “Plan 
Vallejo”. En un trabajo de 1981, el mismo García García 
encontró que en la década de los setenta “un arancel sobre las 
importaciones se transmitía en 90 % a las actividades expor¬ 
tadoras; es decir, el gravamen a las importaciones aumentaba 
el precio de los bienes no comerciados en 90 % del gravamen, 

414 Ibid. p.148 

415 Echavarría, Juan José y Villamizar, Mauricio, “El proceso colombiano de 
desindustrialización”..., p. 226. 

416 García García, Jorge, op. cit, p. 142. 
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además de subir el precio relativo de las importaciones por 
el monto del gravamen” 417 . Ix> que quiere decir que perdió 
atractivo producir para exportar, lo cual limitó la diversifica¬ 
ción de las exportaciones y la actividad productiva. 

Así las cosas, si bien la política de comercio exterior se¬ 
guida por Colombia desde los años treinta --que se reforzó 
entre los cincuenta y los noventa— contribuyó a la expansión 
de la industria y de la economía hasta 1973, tuvo también 
impacto en el bajo ritmo de crecimiento tanto de la industria 
como de la economía en los últimos veinticinco años del 
siglo xx, con el agravante de que discriminó contra el sector 
exportador 418 . Aunque la política comercial fue una de las 
determinantes del menor crecimiento de la economía y no 
la única, deben tenerse en cuenta la política oficial frente ai 
sector financiero, el rezago del comercio y los desequilibrios 
en las finanzas públicas, especialmente a finales de los años | 
setenta y principios de los ochenta. 

La tasa de cambio en Colombia, por su parte, exhibió 
durante todo el siglo xx una tendencia a la devaluación. La he¬ 
rramienta se utilizó activamente por parte de las autoridades 
económicas, al tiempo que la economía se mantenía cerrada 
con aranceles elevados y restricciones administrativas a las 


417 Ibid., p. 149. 

41H Ibid., p. 149. C i arda García aclara esta aparente paradoja en el siguiente párrafo: 
“1 .as asociaciones de productores, la clase j>olitica y la administración pública 
tradicionalmcnte miran aspectos muy puntuales de la jx>lítica económica y, por 
esta razón, ignoran o no pcrcil>en los efectos del proteccionismo sobre el sector 
exportador. Si a finaJcs de los sesenta y comienzos de los setenta se les hubiera 
preguntado a estos tres grii|x>s si les parecía conveniente gravar las ex¡x>rt aciones 
con un impuesto del 50% habrían contestado sinceramente con un no rotundo. 
Era una respuesta creíble. Si a esos mismos grupos se les hubiera preguntado 
si recomendaban gravar las im|K»riaciones con un impuesto del 50% habrían 
contestado sí, también con tcxla sinceridad. Y también habría sido una respuesta 
creíble” (p. 148). 
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importaciones. ¿Por qué se devaluó tanto? Es una pregunta 
que se han hecho economistas como José Antonio Ocampo, 
Leonardo Villar y Pilar Esguerra. Para el primero se trató 
de promover la diversificación de las exportaciones “en una 
economía con fuertes ventajas comparativas en un producto 
primario particular (cafip)” 419 . Para los segundos, los procesos 
de liberación comercial de las primeras décadas del siglo por 
la sustitución de la muía por el ferrocarril y, más adelante, 
por la consolidación en el país del transporte por carretera, 
más eficiente que el ferroviario, condujeron en Colombia a 
“una tendencia a la devaluación real” 420 . 

Un objetivo claro de los formuladores de la política eco¬ 
nómica debió haber sido la diversificación de la estructura 
exportadora del país. Ese propósito, sin embargo, no podía 
lograrse simultáneamente con sostener el andamiaje de pro¬ 
tección a la industria y restricciones a las importaciones, a 
pesar del bien intencionado intento de 1967 cuando se trató 
de combinar la sustitución de las importaciones con la pro¬ 
moción de las exportaciones. 

La política fue transitoria y relativamente exitosa mientras 
fue posible devaluar en términos reales, como sucedió entre 
1967 y 1976, antes de que la bonanza cafetera de la segunda 
mitad de los setenta condujera a la apreciación real del tipo de 
cambio. La imposibilidad de financiar el déficit de la cuenta 

419 Citado por Villar, Leonardo y Esguerra, Pilar, op. át., p. 118. 

420 Ibid., p. 120. Villar y Esguerra añaden que, “paradójicamente, este proceso ocurrió 
de manera que en los ciclos cambiados se observó un proceso contrario: las 
liberaciones temporales de importaciones inducidas por incrementos exógenos. 
en la disponibilidad de divisas coincidieron con procesos de apreciación 

, también temporales dei tipo de cambio. Después de cada uno de esos períodos 
de liberación comercial y apreciación cambiada, sin embargo, se presentaron 
situaciones de crisis y depreciación que llevaron la tasa de cambio real a niveles 
más altos que los vigentes a comienzos del ciclo”. 
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corriente de la balanza de pagos por la no disponibilidad de 
crédito externo para tal fin, en la magnitud que se requería, 
y el bajo nivel de la inversión extranjera hicieron imposible, 
además, desmontar los controles a las importaciones en los 
años sesenta y en los ochenta cuando tuvo lugar la crisis de 
la deuda externa en América Latina. 

Todo lo cual señala que una mayor diversificación de 
las exportaciones en un contexto internacional y nacional 
caracterizado por tantas restricciones seguramente habría 
requerido devaluaciones aun más altas, con costos económi¬ 
cos y sociales elevados sobre todo por el riesgo de la hiper- 
inflación 421 . Habría que tener en cuenta, además, los límites; 
impuestos a la acción del gobierno por los intereses de los 
agentes económicos, en particular los de los industriales. Es 
decir, los problemas de la economía política que caracteri¬ 
zaron el manejo del sector externo en Colombia durante la 
mayor parte del siglo xx. 


Oirás consecuencias del manejo de la economía 
ENTRE 1930 Y 1990 


La política de protección a la producción nacional ejecutada 
a partir de 1950 redundó en un sesgo en contra de las ex¬ 
portaciones. La protección estimuló la producción de bienes 

421 Villar y Esgucrra se preguntan en las consideraciones finales de su ensayo “por 
qué a lo largo del siglo xx no se permitió que la tasa de cambio jugara un papel más 
activo pata ajustar los problemas estructurales de la balanza comercial y más bien 
se dejó esa función a los instrumentos de protección arancelaria y tío arancelaria. 
El argumento presentado aquí es que los controles a las ¡m|Mutaciones no eran 
una decisión exógena de las autoridades, sino, más bien, la respuesta institucional 
a la imposibilidad de obtener un equilibrio cu el mercado cambiarlo que fuera 
adecuado, por lo costosa que hubiese resultado una devaluación muy fuerte del 
peso” (/huí. , p. 121). 
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sustitutos de importaciones para el mercado interno, sobre 
la producción orientada a la exportación. 

Este tipo de modelo limitó la posibilidad de que los 
empresarios explotaran ventajas comparativas del país en la 
producción de bienes para exportar. En este ambiente podían 
competir únicamente productos cuya “ventaja radique en la 
dotación de recursos naturales, o aquellos bienes manufactu¬ 
rados que [...] puedan transformar la posición monopólica 
que les da la protección, en fuente de financiación de sus 
ventas en el mercado exterior” 422 . La presencia de un sesgo 
antiexportador creciente, en particular a partir de 1983, con¬ 
dujo a que se incrementaran los subsidios compensatorios a 
los exportadores con cargo a recursos fiscales 423 . 

De ahí la insistencia en que el modelo implantado tuvo 
como una de sus consecuencias haber impedido y rezagado 
la diversificación de la estructura de las exportaciones co¬ 
lombianas. Como lo anota García García, “durante los años 
setenta y los ochenta, Colombia perdió la oportunidad de 
liberalizar el comercio y crecer más rápidamente sin incurrir 
en problemas de balanza de pagos. Las restricciones a las 
importaciones constituyeron un gravamen a las exportaciones 
y obstaculizaron su crecimiento” 424 . 

422 Torres, Luis Alfonso, “La reforma del régimen de comercio y la apertura 
económica” en: Acosta, Olga Lucía y Fainboim Yaker, Israel (eds.), Juts reformas 
económicas del gobierno del presidente Gaviria: Una visión desde adentro, Bogotá, Ministerio 
de Hacienda y Crédito Público, 1994, p. 62. 

423 Ibid, p. 65. De acuerdo con Torres, “mientras en el periodo de los años setenta y los 
primeros de los ochenta (con excepción de 1974) el subsidio total varía entre 11 % 
y 20% y en los años 1991-1993 entre 5 y 10%, en el período 1983-1990, el subsidio 
total varía entre 15% y 27%. No debe sorprender que parte del elemento de 
compensación haya sido introducido por los exportadores, quienes veían cómo sus 
operaciones se hacían más difíciles debido a los sobrecostos de las protecciones”. 

424 García García, Jorge, Courting Turmoil and DefemngProspe/ity. Colombia beimen 1960 
and 1990, Washington D.C., World Bank, 1997, p. 89 (traducción del autor). 
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El esquema de protección industrial que se adoptó tuvo, 
además, consecuencias negativas sobre el desarrollo regional (t 
del país. La actividad productiva se concentró en la zonáij 
central, particularmente en el triángulo Bogotá, Medcllín yS 
Cali, en donde se generó la porción fundamental del mercado 
interno en Colombia. F.sta situación se vio además reforza¬ 
da por las inversiones en infraestructura de transporte, tal 
como lo ha señalado Adolfo Meisel 425 . Como quiera que la 
protección contribuyó a la expansión del mercado interno en || 
el interior del país y en las décadas de los veinte, los treinta y ü 
los cuarenta, la mayor parte de las inversiones en ferrocarriles 
y en carreteras se destinó a la zona andina, las empresas loca¬ 
lizadas en la Costa Caribe perdieron su ventaja comparativa 
y entraron en un proceso gradual de deterioro que condujo 
a su desaparición 426 . 

Es el casó de lo sucedido con Textiles Obregón, la 
empresa bandera de Barranquilla en la segunda y la terce¬ 
ra década del siglo, que se estancó en los años treinta y se 
liquidó en 1957. De acuerdo con Meisel, las empresas tex-C 
tiles que pudieron aprovechar economías de escala fueron 
las localizadas en Medellín por su presencia en el centro de 

425 Meisel Roca, Adolfo, “¿Por qué perdió la Costa Caribe el siglo xx?”, en: Calvo 
Stevenson, 1 laroldo y Meisel Roca, Adolfo (eds.), op. cit. 

420 Con base en un artículo de Paul R. Krugman y Anthony J. Venables, Meisel 
comenta que “cuando se produce la integración de una región central con 
una periférica, una de las dos regiones puede ver perjudicado su crecimiento 
industrial. Cuál de las dos será la Inmefidada debido a la integración depende de 
tres variables: las economías «le escala, las diferencias en los costos «le producción 
y los costos «le transporte (...j Si hay costos de transporte altos o medianos, la 
industria se expandirá en el centro, debido a ¡as economías de escala, y exportará 
a la periferia, donde la industria se contraerá. La industria de Barranquilla padeció | 
precisamente esta última situación como resultado de la inauguración de la 
carretera Cartagena Medellín, a finales de la década de 1950, y «leí ferrocarril 
Ciénaga-Bogotá y la carretera Santa Marta liucaramanga, a comienzos «le la 
década del de 1960” (¿bid., p. 95). 



los mercados regionales; de hecho, en razón de lo reducido 
del mercado nacional, “unas pocas empresas antioqueñas 
lograron acaparar la mayor parte del mercado. Por eso la 
Fábrica de Textiles Obregón, que hasta 1934 fue exitosa, se 
fue rezagando y concentrando en la producción de nichos de 
mercados para telas burdas en la región Caribe, no pudiendo 
invertir en maquinaria, como lo hacían Coltejer y Fabricato, 
debido a las grandes utilidades que estaban obteniendo en 
ese momento” 427 . 

Hubiera sido racional que las empresas industriales se 
ubicaran en la Costa Caribe para acceder a los mercados 
externos por la vía de las exportaciones. La protección y sus 
variaciones regionales, sin embargo, lo impedían. Como lo 
mostró Jorge García García, a la Costa Caribe le perjudican 
los aranceles altos, por lo cual lo mejor que le pudiera ocu¬ 
rrir a la región sería que no hubiera protección alguna, pero 
“como ello no es factible políticamente, un arancel bajo y 
único (5%, por ejemplo) para todas las importaciones cons¬ 
tituye la mejor opción. Un arancel bajo y uniforme constituye 
la mejor forma de tratar a todas las regiones de Colombia 
equitativamente y es también la mejor manera de lograr una 
industria y una agricultura eficientes, que puedan exportar y 
competir eficazmente con la producción externa” 428 . 

Por último, desde sus inicios la industria en Colombia fue 
una actividad muy concentrada. De acuerdo con Echavarría, 
la concentración se agudizó a raíz de la crisis de 1929-1930 y 

427 Meisel Roca, Adolfo, “La fábrica de Tejidos Obregón de Barranquilla, 1910- 
1957”, en: Safford, Frank; Molina Londoño, Luis Fernando y Meisel Roca, 
Adolfo, Visión y actuación del empmariado en Colombia, 1820-1950, Monografías de 
Administración, 106, Bogotá, Facultad de Administración, Universidad de Los 
Andes, 2011, p. 126. 

428 García García, Jorge, “De cómo el modelo económico colombiano impidió ei 
desarrollo de las regiones atrasadas”..., pp. 155-156. 
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en el período 1938-1950, lo que dio lugar a que “a finales de! 
los cuarenta la industria en Bogotá y en Mcdellín estuviese en 
manos de muy pocas personas, con menos de cuatro firmas 
controlando más del 70% de la producción nacional en cada 
sector” 429 . Más tarde, la producción de bienes intermedios 
surgió con base en monopolios y oligopolios, lo que vendría 
a agravar el problema de la concentración 140 . 

La política de comercio exterior y la política cambiada 
determinaron la concentración de la industria. Las empresí 
grandes y sus administradores tenían un mayor acceso a la 
obtención de licencias de importación de materias primas, in*J 
sumos y equipos para mantener su operación o expandirse en 
épocas de restricciones de divisas. Y los controles de cambio 
y el esquema de cambios múltiples también las favorecía 431 . 

En un célebre debate en el Congreso Nacional en no-, 
viembre de 1965', a raíz del uso de la legislación del estado de 
sitio (un estado constitucional de “excepción”) para modificar 
las tasas de cambio, contratar créditos externos y obtener 
recursos para financiar el déficit fiscal, el senador Alfonso 
Palacio Rudas, quien en la segunda mitad de los setenta fue 
ministro de Hacienda, atacaba la devaluación de las tasas de 
cambio múltiples llamándola una “devaluación con privile¬ 
gios”, por cuanto amparaba “determinadas importaciones y 
ciertos pagos con los anteriores tipos de cambio, mientras que 

429 Echavama, Juan José, Crisis e industrialización, has lecciones de los treintas. .., p, 150. 

430Arévalo Hernández, Decsi, “la insistente búsqueda del desarrolló: mirada a la 
economía colombiana del siglo xx” en: Bonnett, Diana; La Rosa, Michael y . 
Nieto, Mauricio (eds.), Colombia. Preguntas y respuestas sobre su pasado y su presente , 
Bogotá, Universidad de los Andes, 2010. p. 352. . JííjJ 

431 Para Echavarría, “las restricciones cuantitativas (y otras fuerzas) promovieron 
la concentración después de 1938, especialmente en textiles, cerveza, tabaco, 
chocolate y bebidas no alcohólicas” (Echavama, Juan José, Crisis e industrialización. 
Las lecciones de los treintas. .., p. 152). 
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a otras importaciones y pagos, se les asignan tasas cambiadas 
más elevadas”. Y continuaba: 

A un grupo de privilegiados prácticamente se les va a rega¬ 
lar cuatro pesos con cincuenta por dólar. Esa es la realidad, la 
patética realidad; se ha cumplido una devaluación con privile¬ 
gios [...] Yo considero que es muy peligroso que unas personas 
o funcionarios, sin obedecer a reglas generales que señalen por 
sí y ante sí, cuáles renglones de mercancías foráneas se cubrirán 
al nueve y cuáles al trece cincuenta. Pero hay algo más grave 
todavía; los privilegios se acentúan por la discriminación entre 
agentes ó importadores que habían traído mercaderías cobija¬ 
dos por una misma rata de cambio y de la noche a la mañana 
se les dice: ustedes que importaron al nueve van a pagar a la 
misma tasa porque son los privilegiados, pero ustedes otros, que 
importaron al nueve, tendrán que cancelar sus importaciones 
al trece cincuenta. Todo por la virtud mágica de unas listas de 
importación. ¿Cuál es la razón para tales privilegios? 432 


432 Palacio Rudas, Alfonso, La devaluación revaluadora, Bogotá, Italgiaf, .f. tí., pp. 15-16. 








¿Quiénes manejaron ua economía 

COLOMBIANA? 


En una perspectiva de largo plazo la interacción entre los inte¬ 
reses de los cafeteros, los de los industriales, y las autoridades 
económicas y políticas, determinó el tipo de manejo cambia¬ 
do, de comercio exterior, monetario, financiero y fiscal. Los 
interrogantes que falta formular y responder tienen que ver 
con quiénes tuvieron la responsabilidad de ese manejo, de 
qué región provenían y qué tipo de relaciones tenían con las 
instituciones cafeteras y con el gremio de los industriales. Por 
ello es interesante reseñar quiénes fueron los ministros de Ha¬ 
cienda, los gerentes del Banco de la República, los gerentes de 
la Federación Nacional de Cafeteros y los gerentes de la ANDI. 


LOS MINISTROS DE HACIENDA 


El ministro de Hacienda fue y continúa hoy en día siendo 
el personaje de mayor rango político y técnico en el equipo 
económico del gobierno. Bajo su responsabilidad está el dise¬ 
ño de la política económica global, la ejecución de la política 
fiscal, la relación con el Congreso Nacional, la coordinación 
entre las diferentes entidades que tienen que ver con el diseño 
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y la ejecución de la política económica en su conjunto y 
la representación del país en las entidades multilaterales de 
crédito. El ministro de Hacienda entre 1963 y 1991 estuvo 
al frente de la junta Monetaria, es miembro del Consejo de 
Ministros y del Consejo Nacional de Política Económica y 
Social (Conpes) y preside la junta directiva del Banco de la 
República, el Comité Nacional de Cafeteros y la junta del 
Fondo de Garantías de Instituciones Financieras (Fogafin). 
Asiste en 2015 a la junta directiva de la Empresa Colombiana 
de Petróleos (Ecopetrol). 

En el pasado asistió al Consejo de Comercio Exterior y 
en la actualidad el Ministerio dirige un comité encargado de 
asuntos arancelarios y aduaneros en el cual se adoptan las de¬ 
cisiones sobre tarifas arancelarias. Sus representantes además 
participan en las juntas directivas del Banco Agrario (ante¬ 
riormente la Caja* de Crédito Agrario, Industrial y Minero) y 
del Banco de Comercio Exterior de Colombia (Bancoldex). 
Al ministro de Hacienda acuden todos los gobernadores y 
alcaldes del país con sus peticiones de fondos al gobierno 
nacional con destino a sus regiones y localidades. 

En el cuadro 1 de la página siguiente, se incluye la lista 
de los ministros de Hacienda entre 1930 y 1990 (no se tienen 
en cuenta los ministros encargados). Vale la pena resaltar al 
menos los siguientes aspectos que sobresalen en la lista. 
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Ministros de Hacienda y Crédito Público titulares entre 1930 y 1990 1 

Fechas de elección Nombre Origen | 

7 de agosto de 1930 

Francisco de Paula Pérez 

Antioquia 

28 de julio de 1931 

Jesús María Marulanda 

Antioquia 

27 de noviembre de 1931 

Esteban Jaramiílo 

Antioquia 

7 de agosto de 1934 

Carlos Uribe Echeverri 

Antioquia 


Ministros de Hacienda y Crédito Público titulares entre 1930 y 1990 I 

Fechas de elección , 

•cesv V.¿o'; V'Vj: 

Nombre 

;/ Origen. _ J 

13 de agosto de 1934 

Marco A. Auli 

Santander 

26 de octubre de 1934 

Jorge Soto del Corral 

Bogotá 

4 de abril de 1936 

Gonzalo Restrepo 

Caldas 

27 de marzo de 1937 

José Joaquín Castro Martínez 

Boyacá 

4 de junio de 1937 

Gonzalo Restrepo '■ 

Caldas 

2 de abril de 1938 

Héctor José Vargas 

Boyacá 

7 de agosto de 1938 

Carlos Lleras Restrepo 

Bogotá 

3 de abril de 1941 

Gonzalo Restrepo 

Caldas 

26 de agosto de 1941 

Carlos Lleras Restrepo 

Bogotá 

7 de agosto de 1942 

Alfonso Araújo 

Bogotá 

23 de agosto de 1943 

Arcesio Londoño Palacio 

Caldas 

8 de octubre de 1943 

Carlos Lleras Restrepo 

Bogotá 

19 de noviembre de 1943 

Carlos Lleras Restrepo 

Bogotá 

6 de marzo de 1944 . 

Gonzalo Restrepo 

Caldas 

30 de junio de 1944 

Gonzalo Restrepo 

Caldas 

30 de marzo de 1945 

Roberto Urda neta Arbeláez 

Bogotá 

9 de abril de 1945 

Carlos Sanz de Santamaría 

Bogotá 

9 de septiembre de 1945 

Francisco de Paula Pérez 

Antioquia 

7 de agosto de 1946 

Francisco de Paula Pérez 

Antioquia 

27 de octubre de 1947 

José María Bernal 

Antioquia 

7 de marzo de 1949 

Hernán Jaramiílo Ocampo 

Caldas 

7 de agosto de 1950 

Rafael Delgado Barreneche 

Magdalena 

2 de febrero de 1951 

Antonio Álvarez Restrepo 

Antioquia 

29 de abril de 1952 

Antonio Álvarez Restrepo 

Antioquia 

13 de junio de 1953 

Carlos Villaveces 

Bogotá 

19 de septiembre de 1956 

Néstor Ibarra Yáñez 

N.I. 

24 de febrero de 1956 

Luis Morales Gómez 

Bogotá 














■V't- sro^; ce Hacieses y C eclico I'. n co 'iu •'.•kcs entre 9JG y ü 


Fechas de elección 


N-c r ; ¿ 


En primer lugar, el predominio de ministros titulares 
provenientes de Antioquia y el Viejo Caldas (hoy en día los 


Antonio Álvarez Restrepo 
Jesús María Marulanda 
Hernando Aqudelo Villa 


433 Los nombramientos fueron 55, pero no se pudo conocer el origen de uno de 
ellos, Néstor Ibarra Yáñez, por lo cual se tiene información sobre el origen de 
los ministros incluidos en 54 decretos. 


434 Estos ministros fueron Rodrigo Llórente Martínez (Valle), Alfonso Palacio 
Rudas (Tolima), Misael Pastrana Borrero (Hulla), Virgilio Barco Vargas (Norte 
de Santander) y Rafael Delgado Barreneche (Magdalena). Dos de ellos llegaron 
a la Presidencia, Todos vivieron en Bogotá. El ministro Delgado Barreneche se 
casó con una bogotana y representó en Bogotá los intereses de los azucareros del 
Valle del Cauca. 


435 No era de esperar que se nombraran ministros del Chocó o la región oriental, 
que eran las regiones más atrasadas del país. 


Misael Pastrana Borrero 


Huila 


16 de septiembre de 1961 


Jorge Mejía Palacio 


Antioquia 


17 de agosto de 1962 


Virgilio Barco Vargas 


Norte de 
Santander 


5 de septiembre de 1962 Carlos Sanz de Santamaría Bogotá 


21 de febrero de 1964 Diego Calle Restrepo Antioquia 


1 de abril de 1965 Hernando Durán Dussán Bogotá 


14 de julio de 1965 Joaquín Val lejo Arbeláez Valle del Cauca 


7 de agosto de 1 $70 Alfonso Patino Roselli Boyacá 


Rodrigo Llórente Martínez Valle del Cauca 


Luis Fernando Echavarría 


Antioquia 


3 de octubre de 1977 Alfonso Palacios Rudas Tolima 


Roberto Junguito 


Bogotá 


11 de mayo de 1957 
18 de diciembre de 1957 
7 de agosto de 1958 


Antioquia 

Antioquia 

Antioquia 
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Octubre de 1985 Hugo Palacios Quindío 

7 de agosto de 1966 César Gaviria Trujillo Risaralda 

Diciembre de 1987 Luis Fernando Alarcón Santander 


departamentos de Caldas, Risaralda y Quindío). Es decir, de 
las regiones productoras de café y del centro industrial más 
importante del país, Medellín. De un total de 55 decretos de 
nombramiento de ministros de Hacienda, el 49 % (27) recayó 
sobre individuos de Antioquia y el Viejo Caldas 433 . Por su 
parte, 14 nombramientos fueron de bogotanos, o el 25% 
del total. Esto implica que cerca de las tres cuartas partes 
de los nombramientos (41), en sesenta años, fueron de per¬ 
sonalidades oriundas del Eje Cafetero, Antioquia y Bogotá. 
El restante 26% (con 13) se repartió entre Santander (7%, 
con 4), Boyacá (5 %, con 3) y Valle, Tolima, Huila, Norte de 
Santander y Magdalena (5 ministros, 1 por cada uno de estos 
departamentos) 434 . 

Ningún representante de la Costa Caribe (Adántico y Bo¬ 
lívar), ni del sur del país (Cauca y Nariño) ocupó el Ministerio 
de Hacienda en calidad de titular, lo que no excluye que los 
encargos temporales hubieran recaído en individuos de estas 
regiones 435 . La selección de ministros de Hacienda por parte 
del presidente de la República excluyó regiones; los minis¬ 
tros fueron, generalmente, personas conocedoras del tema 
cafetero o industrial. El comentario frecuente en los círculos 
sociales bogotanos era que los ministros de Hacienda tenían 
que “saber de café”, dada la importancia de este producto 


1 de noviembre de 1961 


7 de agosto de 1966 


Abdón Espinosa Valderrama 


Santander 


9 de junio de 1971 


13 de abril de 1973 


7 de agosto de 1974 


Rodrigo Botero Montoya 


Antioquia 


23 de diciembre de 1976 


Abdón Espinosa Valderrama 


Santander 


7 de agosto de 1978 Jaime García Parra Santander 

13 de enero de 1981 Eduardo Wiesner Durán Bogotá 

7 de agosto de 1982 Édgar Gutiérrez Castro Antioquia 


Julio de 1984 
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en la economía colombiana. Es sorprendente, sin embargo, 
que nunca se hubiera tenido en cuenta una estrategia para 
diversificar la estructura económica y equilibrar el desarrollo 
regional. 

En segundo lugar, es importante destacar la relevancia 
política de individuos que fueron llamados varias veces a;j 
ocupar la cartera de Hacienda por distintos presidentes de 
la República. Del total de 55 decretos de nombramiento, 7 
personas aparecen en 21 decretos, de los cuales 3 fueron; 
antioqueños, 2 bogotanos, 1 caldense y 1 santandereano. No 
solamente, entonces, hubo un predominio de antioqueños; 
y conservadores en el Ministerio de Hacienda (los cuatro 
repitentes liberales fueron los no antioqueños), sino que ellos ; 
ocuparon el cargo en diferentes oportunidades y, en algunos 
casos, con un período largo entre nombramientos, como su- ¡ 
cedió con Francisco de Paula Pérez y Jesús María Marulanda, 
que fueron ministros de Hacienda a principios de los años 
treinta y finales de los años cuarenta, el primero de ellos, y de 
los cincuenta, el segundo. Algunos de quienes aparecen en la 
lista de ministros de Hacienda también se desempeñaron en 
otros ministerios (Obras Públicas, Relaciones Exteriores y 
Educación, por ejemplo), lo que muestra su versatilidad y dice 
de su conocimiento del funcionamiento del Estado y tic la 
confianza que depositaron en ellos los diferentes presidentes 
de la República, conservadores y liberales. 

Fue el caso de Esteban Jaramillo, Francisco de Paula 
Pérez, Jesús María Marulanda y Antonio Álvarez Restrepo, 
todos ellos nacidos en poblaciones antioqueñas y de filiación 
conservadora. El del liberal caldense Gonzalo Restrepo Gu¬ 
tiérrez. es muy particular, no solo por pertenecer al Partido 
Liberal, sino porque ocupó la cartera de Hacienda en cinco 
oportunidades, cu los años treinta y cuarenta, en los dos 


gobiernos de Alfonso López Pumarejo y en el de Eduardo 
Santos y, además, fue presidente de la Cámara de represen¬ 
tantes y contralor general de la República. El de Carlos Lleras 
Restrepo, bogotano y liberal, quien fue ministro de Hacien¬ 
da en cuatro ocasiones, dos —las más prolongadas— en 
el gobierno del presidente Eduardo Santos (1938-1942) y 
dos —cortas— en la segunda administración de Alfonso 
López Pumarejo. También el del bogotano Carlos Sanz de 
Santamaría, ingeniero liberal, quien ocupó en varios períodos 
el Ministerio de Hacienda y se desempeñó también como 
ministro de Guerra, Economía y Relaciones Exteriores, y 
el del santandereano Abdón Espinosa Valderrama, liberal, 
ministro de Hacienda durante los cuatro años del gobier¬ 
no de Carlos Lleras Restrepo (1966-1970) y posteriormente 
ministro en la administración de Alfonso López Michelsen 
(1974-1978) 436 . Lo que señala que un pequeño grupo de per¬ 
sonajes, la mayoría de ellos antioqueños, tuvo una enorme 
influencia en el manejo de la economía al menos hasta los 
años ochenta, cuando se consolidó un cambio generacional 
y los ministros comenzaron a ser, en su mayoría, técnicos 
jóvenes, con grados en economía o ingeniería y posgrados 
en economía en universidades del exterior 437 . 

Francisco de Paula Pérez fue ministro de Hacienda cuatro 
veces, una de ellas en la administración de un presidente libe¬ 
ral, Enrique Olaya Herrera. Antonio Álvarez Restrepo ocupó 
el ministerio tanto en el gabinete del presidente Laureano 
Gómez como durante el período de la Junta Militar (1957- 
1958). Algunos de ellos, además de pasar por el Ministerio 

436 Con excepción de Carlos Sanz de Santamaría, que fue ingeniero, todos los demás 
nombrados en este párrafo fueron abogados. 

437 Rodrigo Botero Montoya, ministro de Hacienda entre 1974 y 1976, fue el primer 
economista. 
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Esteban Jaramillo 


Francisco de Paula 
Pérez 


José María Bernal 


Carlos Lleras Restrepo 


Antonio Álvarez 
Restrepo 


Carlos Sanz de 
Santamaría 


Alfonso Palacio Rudaá 


Jaime García Parra 


Hernán Jaramillo 
Ocampo 




de Hacienda, fueron ministros en otras carteras. Esteban 
Jaramillo, por ejemplo, inició su carrera pública muy joven; en 
1903 fue ministro de Gobierno y, fuera de ocupar dos veces 
el Ministerio de Hacienda y Crédito Público (1927-1928 y 
1931-1934), fue ministro del Tesoro (1919), de Agricultura y 
Comercio (1918-1919) y de Obras Públicas (1920-1921). An¬ 
tonio Alvarez Res trepo fue ministro de Educación Nacional 
(1950-1951) y en el período presidencial de Carlos Lleras Res- 
trepo (1966-1970') se desempeñó como ministro de Fomento. 



d'dgB:u > Ministros de Hacienda y gremios r y . 

Junta nacional Junta local de la Junta del Banco 
de la AND! ||||¡ andi | : dé la República 


seivacionés; 
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Muchos de ellos, además, fueron concejales, representantes 
a la Cámara o senadores, ocuparon cargos públicos en sus 
regiones (alcaldes o secretarios) y, generalmente, al final de 
sus carreras, fueron embajadores de Colombia en distintos 
países del mundo. 

En el anexo se presenta la participación de quienes fue¬ 
ron ministros de Hacienda entre 1930 y 1960 en gremios 
y órganos en los cuales se tomaban decisiones de carácter 
económico (el Comité Nacional de Cafeteros y la junta del 


Fue presidente 
de la República 
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Banco de la República), sin diferenciar en si lo hicieron antes | 
o después de ocupar el Ministerio 438 . Ks notable cómo en la 
trayectoria de muchos de estos ministros se registra el paso f 
por el Comité Nacional de Cafeteros y en algunos casos por | 
la junta nacional de la AND!. Estas coincidencias señalarían, J 
al menos, un posible interés en incidir a favor de cafeteros 
e industriales, pero, más importante, su convencimiento de 
que el avance de estos dos sectores era fundamental para el 
desarrollo del país. Se presenta también una columna para 
mostrar qué ministros fueron miembros de la junta directiva 
nacional de la andi o de alguna de sus juntas locales. 

Antes de ocupar la Presidencia de la República (1946- 
1950), Mariano Ospina Pérez fue gerente general de la Fe¬ 
deración Nacional de Cafeteros (1933-1935) y miembro del 
Comité Nacional de Cafeteros (1935,1937-1938) y, después, 
de la junta directiva del Banco de la República. Carlos Lle¬ 
ras Restrepo fue también miembro del Comité Nacional de 
Cafeteros (1945-1951) con anterioridad a su elección como 
presidente de la República. Esteban Jaramillo fue miembro 
del Comité Nacional de Cafeteros por diez años con pos¬ 
terioridad a su paso por el Ministerio de Hacienda. Y Fran¬ 
cisco de Paula Pérez, Antonio Álvarez Restrepo y Alfonso 
Palacio Rudas lo fueron antes de ser designados ministros de 
Hacienda. Jaime García Parra lo fue después de ocupar los 
ministerios de Comunicaciones, Minas y Energía y 1 lacienda 
y fue también miembro de la junta directiva nacional de la 
andi. El único ministro que fue miembro de la junta nacional 
de la andi antes de ser designado en Hacienda fue José María 


438 lis obvio que el cuadro no considera la particii>ar.ión que estos ministros 
tuvieron en el C :omité Nacional de Cafeteros durante su paso jK>r el Ministerio de 
I lacienda por cuanto el cargo obligaba a presidir las reuniones de estos órganos 
directivos. 
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Berna!. Como se puede observar, los ministros de Hacienda 
que fueron varias veces designados en el cargo, como Fran¬ 
cisco de Paula Pérez y Antonio Álvarez Restrepo pasaron 
antes por el Comité Nacional de Cafeteros y conocían bien 
los detalles y las necesidades del negocio cafetero. 


LOS GERENTES DEL BANCO DE LA REPÚBLICA 

El gerente general del Banco de la República era el respon¬ 
sable del manejo diario de la política monetaria, lo mismo 
que de la crediticia y parcialmente de la cambiarla, pero, so¬ 
bre todo a partir de 1951, de la financiera. El gerente era el 
principal actor en la formulación de estas políticas aunque 
las decisiones se adoptaban en conjunto con la junta directiva 
del Banco y afectaban positiva o negativamente las diferentes 
regiones del país, por lo cual la participación en la junta de 
representantes de las regiones era importante. Entre 1931 
y 1991 el gerente general de la Federación Nacional de Ca¬ 
feteros fue miembro de la junta directiva del Banco de la 
República y en algunos períodos, además, como miembro 
pleno, asistió el gerente auxiliar de la Federación. En general, 
al revisar una lista de miembros de la junta directiva del Banco 
en la década del setenta (anexo) se encuentra que los intereses 
cafeteros estuvieron sobrerrepresentados en esta. 

En los 68 años comprendidos entré 1923 y 1991 se des¬ 
empeñaron como gerentes del Banco de la República 12 
personas, incluyendo a José Joaquín Pérez, quien fue nom¬ 
brado interinamente como gerente por el lapso que siguió a 
la creación del Banco y el 31 de diciembre de 1923. De esos 
12 gerentes, como lo muestra el cuadro 2, cinco permane¬ 
cieron en el cargo durante 54 años. De ellos, además, seis 
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—la mitad— eran oriundos de Antioquia y el Viejo Caldas 
y ocuparon la gerencia durante 34 años, es decir, la mitad 
del período analizado. Julio Caro (1927-1947), bogotano, 
hijo del presidente Miguel Antonio Caro, fue el gerente que 
estuvo por más tiempo al frente del Banco, bajo presidentes" 
conservadores y liberales. 


Gerentes deí Banco de la República entre 1923 y 1990 

Fecha de elección Nombre Origen 

1923 

José Joaquín Pérez 

Bogotá 


1924 

Félix Salazar 

Caldas 

■ 

1927 

Julio Caro 

Bogotá 


1947 

Luis Ángel Arango 

Antioquia 


1957 

Carlos Mario Londoño Mejía 

Antioquia 

A 


J Ignacio Copete Lizarralde 


Jorge Cortés Boshell 


Eduardo Arias Robledo 


Germán Botero de los Ríos 


Rafael Gama Quijano 


Hugo Palacios 


Francisco J. Ortega Acosta 


Miguel Urrutia Montoya 


José Darío Uribe Escobar 


Valle 


Bogotá 


Caldas 


Caldas 


Cundinamarca 



Bogotá. 


Antioquia 


El manizaleño Félix Salazar, quien había sido ministro de 
Hacienda en el gobierno de Rafael Reyes (1904-1909) y volvería 
al Ministerio íil iniciarse la presidencia de Pedro Nel Ospina 
(1922-1926), fue el primer gerente en propiedad del Banco 439 . 


'13') Félix Salazar, además, había sido banquero y parlamentario. Precisamente en 
el Congreso había participado en el debate sobre la creación del banco de la 
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Luis Ángel Arango, antioqueño, sucedió a Caro y ocupó la 
gerencia por diez años, el período durante el cual se implantó 
la reforma financiera de 1951 y cambió en buena parte la na¬ 
turaleza del Banco. Después de tres individuos que estuvieron 
por corto tiempo en la gerencia, uno de ellos antioqueño, en 
1961 asumió el cargo Eduardo Arias Robledo, caldense, quien 
en el momento de su nombramiento se desempeñaba como 
gerente del Banco Central Hipotecario y estuvo en la posición 
hasta 1970, cuando renunció y fue reemplazado por Germán 
Botero de los Ríos, también oriundo de Caldas. Botero de 
Los Ríos salió de la gerencia en 1978 al asumir la Presidencia 
de la República Julio César Turbay Ayala (1978-1982), que 
designó a un cundinamarqués, Rafael Gama Quijano, quien 
lo acompañaría en el cargo a lo largo de los cuatro años de su 
administración 440 . 

Hugo Palacios Mejía, nacido en Armenia (Quindío), fue 
nombrado gerente del Banco por el presidente Betancur en 
agosto de 1982 y permaneció en el cargo hasta octubre de 
1985, cuando pasó al Ministerio de Hacienda. Su reemplazo 
fue Francisco Ortega Acosta, bogotano, quien cumplió una 
función importante en el diseño de la propuesta de reforma del 
Banco aprobada por la Asamblea Constituyente de 1991, que 
estableció que la entidad debería ser autónoma e independiente 
del Ejecutivo y que sus gerentes, con un período fijo de cuatro 

República y defendido la tesis de la unidad de emisión monetaria. Se retiró de la 
gerencia del Banco para dedicarse a sus actividades particulares en las cuales tuvo 
mucho éxito. Ver Gómez Arrubla, Fabio, Historia del Banco de la República. 60 años, 
Bogotá, Banco de la República, 1983, p. 81. 

440 El nombramiento de Rafael Gama Quijano, quien había realizado la totalidad de 
su carrera profesional en el Banco de la República, fue el primero en la historia 
del Banco que coincidió con un cambio en la Presidencia de la República, por 
decisión del mismo presidente. Por esa razón, su sucesor en el cargo lo reemplazó 
el 7 de agosto de 1982. 
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años renovable por dos más, serían nombrados por una junta 
directiva de siete miembros, uno de los cuales sería el ministro 
de Hacienda y otro el mismo gerente del Banco. 


LOS GERENTES DE LA FEDERACIÓN NACIONAL DE 

Cafeteros 

En capítulos anteriores se afirmó que el gerente general de 
la Federación Nacional de Cafeteros fue un “superministro” 
y que no solo asistió a la junta directiva del Banco de la 
República, sino al Consejo Nacional de Política Económica 
(Conpes), y condujo las negociaciones cafeteras internacio¬ 
nales con plena autonomía 441 . La política cafetera, que era 
parte integral e importante de la política macroeconómica, 
se formulaba eri el Comité Nacional de Cafeteros con la 
intervención muy activa del gerente de la Federación. Las 
decisiones sobre tributación cafetera (diferentes a las relacio¬ 
nadas con los impuestos nacionales y locales) se adoptaban en 
el seno del Comité, lo mismo que aquellas que tenían que ver 
con la retención de café y la participación de los exportadores 
privados en el negocio de exportación. 

En el cuadro 3 se presenta la lista de los gerentes de la Fe¬ 
deración Nacional de Cafeteros desde su fundación en 1927 
hasta 1990. En total, 7 personas ocuparon el cargo durante el 
período, de las cuales cuatro lo hicieron en la primera década 
de existencia de la entidad y tres en los cincuenta y tres años 
comprendidos entre 1937 y 1990 (Manuel Mejía Jaramillo, 


441 Sobra mencionar que el gerente general de la Federación asistía y muchas veces 
presidía las juntas directivas de las empresas en las cuales invertía el Fondo 
Nacional del Café. Por ejemplo, la Flota Mercante Grancolombiana, el Banco 
Cafetero y la Compañía Agrícola de Seguros. 


Arturo Gómez Jaramillo y Jorge Cárdenas Gutiérrez). De los 
siete, cuatro eran oriundos de Antioquia (Mariano Ospina 
Pérez, Alejandro López I. C., Arturo Gómez Jaramillo y Jorge 
Cárdenas Gutiérrez), uno de Caldas (Manuel Mejía Jaramillo) 
y dos de Bogotá (Alfredo Cortázar Toledo y Camilo Sáenz 
Obregón) 442 . Estos últimos estuvieron en total cuatro años y 
fueron designados, el uno como primer gerente de la entidad 
en el momento de su creación y, el otro, en la transición entre 
las gerencias de Mariano Ospina Pérez y Alejandro López I. 
C. en medio de un conflicto entre los cafeteros y el gobierno 
nacional. De hecho, entonces, en el siglo xx la Federación fue 
liderada por representantes de Antioquia y el Viejo Caldas, 
que fueron las principales regiones cafeteras del país. 


I Gerentes ele la Federación Nacional de Cafeteros, entr 

e1927v2002 1 

Período 

Nombre 

Origen 

1927-1931 

Alfredo Cortázar Toledo 

Bogotá 

1931-1933 

Mariano Ospina Pérez 

Antioquia 

1933-1935 

Camilo Sáenz Obregón 

Bogotá 

1935-1936 

Alejandro López Restrepo 

Antioquia 

1937-1957 

Manuel Mejía Jaramillo 

Caldas 

1958-1982 

Arturo Gómez Jaramillo 

Antioquia 

1983-2002 

Jorge Cárdenas Gutiérrez 

Antioquia 

2002-2009 

Gabriel Silva Luján 

Bogotá 

2009-201 5 

Luis Genaro Muñoz 

Cauca 

2015 

Roberto Vélez 

Risaralda 


442 Camilo Sáenz Obregón estudió ingeniería mecánica en los Estados Unidos, fue 
gerente de una hacienda cafetera entre 1911 y 1947 y, además, de la Federación; 
fue presidente del Comité Nacional de Cafeteros desde 1930 hasta 1938. Ver 
Sáenz Rovner, Eduardo, op. cit ., p. 245. . 
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Por otra parte, en el Comité Nacional de Cafeteros hubo 
alguna participación de la mayoría de las zonas cafeteras 
del país. Una muestra de los cuarenta y siete miembros del 
Comité entre 1935 y 1951 señala que en ese período hubo 
miembros de los departamentos de Antioquia, Caldas, Cun- 
dinamarca, Tolima, Huila, Santander, Norte de Santander, 
Nariño y Valle del Cauca, aunque los más numerosos entre 
los miembros fueron los nacidos en Antioquia, Caldas (que 
incluía a Risaralda y a Quindío) y Cundinamarca (que incluía 
a Bogotá). Es interesante, además, que de los cuarenta y siete, 
diecisiete habían ocupado ministedos, no solo el de Hacienda, 
como ya se comentó, sino los de Guerra, Minas y Petróleos, 
Correos y Telégrafos, Industria y Trabajo, Educación, Agri¬ 
cultura, Industrias y Obras Públicas 443 . 


LOS PRESIDENTES DE LA ASOCIACIÓN NACIONAL DE 

Industriales (andi) 

La Asociación Nacional de Industriales (andi) tuvo ocho 
presidentes entre 1944 y 1990, tal como se presenta en el 
cuadro 4. De ellos, siete nacieron en Antioquia y uno en 
Manizales (Caldas). Ninguno de los presidentes de la andi 
ocupó un cargo ministerial, pero algunos de los miembros 
de su junta directiva sí fueron ministros. 



1 'residentes de la andi entre 1944 y 1990 


I l echa de elección 

Nombre 

Origen 

1944 


Cipriano Restrepo Jaramillo 

Antioquia 

1946 


José Gutiérrez Gómez 

Antioquia 


443 IbúL, pp. 239-246. 


Presidentes de la 'ANDi'éntre 1944 y 1990' 

: Fecha de elección : ' ' Nombre ' y ' _ Origen /; 

1957 

Jorge Ortiz Rodríguez 

Antioquia 

1960 

Alejandro Uríbe Escobar 

Antioquia 

1963. 

Ignacio Betancur Campuzano 

Antioquia 

1967 

Luciano Elejalde Jaramillo 

Antioquia 

1971 

Luis Prieto Ocampo 

Caldas 

1975 

Fabio Echeverri Correa 

Antioquia 

1990 

Carlos Arturo Ángel 

Risaralda 

1996 

Luis Carlos Villegas 

Risaralda 

2014 

Bruce Mac Master 

Bolívar 


En ese período quien más tiempo permaneció en el cargo fue 
Fabio Echeverri Correa, que asumió la presidencia en julio 
de 1974 y dirigió la Asociación a lo largo de cuatro períodos 
presidenciales —dieciséis años—, en tiempos particularmen¬ 
te difíciles para el país y para la industria. Por el papel que 
cumplió como presidente del gremio en los años cincuenta, 
cuando se implantaron la reforma arancelaria y la financiera, 
se recuerda especialmente a José Gutiérrez Gómez, quien 
ocupó el cargo durante once años y posteriormente fue em¬ 
bajador en los Estados Unidos y presidente de la Corpora¬ 
ción Financiera Nacional, una importante entidad financiera 
inversionista en empresas industriales, con sede en Medellín, 
y miembro de la junta directiva del Banco de la República 444 . 
El caldense fue Luis Prieto Ocampo, quien estuvo un poco 
más de tres años en el cargo y se desempeñó después como 
presidente del Banco Cafetero y embajador ante el Reino 
Unido. Y, naturalmente, como se comentó en el capítulo en 


444José Gutiérrez Gómez era tío de Jorge Cárdenas Gutiérrez, gerente general de la 
Federación Nacional de Cafeteros entre 1983 y 2002. 
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el cual se trató sobre la fundación y los primeros años de 
la andi, Cipriano Restrepo Jaramillo, su primer presidente, 
un industrial muy influyente en el país, hermano y socio de 
Gonzalo Restrepo Jaramillo, quien ocupó el Ministerio de 
Relaciones Exteriores y fue embajador de Colombia en los 
Estados Unidos en 1950. 

1 ,a junta directiva nacional de la ANDI estuvo conformada 
en sus primeros años (1944-1950) por los principales indus¬ 
triales antioqueños, gerentes y accionistas de las empresas 
grandes de Medellín: Cementos Argos, Coltejer, Fabricato, 
Cervecería Unión, Tejicondor, Suramericana de Seguros, Peí- 
dar, Imusa, Compañía Colombiana de Tabaco, Empresa de 
Energía Eléctrica de Medellín (hoy en día Empresas Públicas 
de Medellín, epm), Banco Comercial Antioqueño, Banco In¬ 
dustrial Colombiano, Compañía Nacional de Chocolates y 
Confecciones Colombia-Everfit 445 . De los 29 individuos que 
conformaron la junta en estos seis años, 28 fueron antioque¬ 
ños, la mayoría nacidos en Medellín. Solamente un bogota¬ 
no, Foción Soto, participó en la junta en representación del 
Banco de Bogotá. 


Quiénes manejaron i a economía colombiana 

El marco de política económica que se adoptó en Colombia 
desde 1930 hasta 1990 —el período que podría considerarse 
como el de la intervención del Estado en la economía— fue 
el de acomodar los intereses de cafeteros e industriales, lo¬ 
grando un equilibrio entre estos que simultáneamente pro¬ 
moviera la actividad cafetera —crucial para la generación de 

445 Ver Sáenz Rovner, Eduaxdo, op. cit., pp. 219-223. 




divisas y de empleo— y la industria manufacturera que se 
percibía esencial para estimular el desarrollo económico y la 
modernización social. El diseño de los instrumentos de la 
política económica respondió a ese balance de intereses. Esto 
explica la utilización de tasas de cambio múltiples, controles 
de cambio, ¿tránceles elevados, barreras no arancelarias, cré¬ 
dito de fomento, en fin, de todo un andamiaje de controles 
y licencias administrados por el Banco de la República y las 
entidades encargadas del control del comercio exterior, la 
Superintendencia de Comercio Exterior, primero, y el Insti¬ 
tuto de Comercio Exterior, después. 

Una característica esencial del manejo económico en el 
curso de los sesenta años fue el “gradualismo”. Tal vez por la 
dependencia del café, por el predominio de abogados conoce¬ 
dores de la hacienda pública —de los “hacendistas”, como los 
llamara en una conversación conmigo el expresidente César 
Gaviria— y por la ausencia de crisis como las experimentadas 
por el resto de países de América Latina, ejecutar la política 
económica sin cambios bruscos, sin tratamientos de choque. 
Parecería que el acuerdo implícito en la conducción de la 
economía fue el lema de alguno de los ministros de Hacienda: 
“Evitar los sobresaltos”. 

El “gradualismo” imprimió un sello particular al manejo 
económico colombiano que, a finales de los años ochenta, 
sorprendía a los observadores internacionales y a los mis¬ 
mos funcionarios de las entidades multilaterales de crédito, 
el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y 
el mismo Fondo Monetario Internacional (fmi), que consi¬ 
deraban necesario introducir reformas estructurales radicales 
en la economía colombiana. Lo que no quiere decir que en 
determinadas coyunturas no se hubieran adoptado medi¬ 
das drásticas. Así ocurrió, por ejemplo, en marzo de 1997, 
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cuando, en lugar de seguir la recomendación del i-mi de de- ;1§¡ 
valuar masivamente el peso colombiano, se decidió más bien 
establecer un rígido control de cambios y un mecanismo de 
devaluación gradual de la moneda que compensara el aumen- f 
to de los precios internos y promoviera las exportaciones. O 
cuando, en plena crisis de la deuda externa latinoamericana, Ú 
el gobierno del presidente Betancur convenció al Fondo Mo¬ 
netario Internacional de no firmar un acuerdo de stand-by M 
con esa entidad para lograr con los bancos internacionales la | 
re financiación de la deuda, sino diseñar la monitoria de unos 
pocos indicadores monetarios y macroeconómicos, cuyo I 
cumplimiento vigilarían los asesores de la Junta Monetaria 
y, simultáneamente, devaluar - masivamente el peso dentro I 
del mecanismo existente (el crawling peg) manteniendo una 1 
políticas monetaria y fiscal muy estrictas. 

Como sucede con la adopción de cualquier modelo de 
conducción de una economía, hubo en estos sesenta años J 
ganadores y perdedores. Los primeros fueron, en términos 
sectoriales, el café y la industria manufacturera (al menos hasta 
1974, cuando su importancia relativa en la economía colom¬ 
biana comenzó a descender), al tiempo que se rezagaban la 
agricultura, el comercio y el sector financiero. En lo regional, 
la actividad económica se concentró en la zona central del f 
país, lo mismo que los avances, muy pobres, por lo demás, de 
la infraestructura de transportes. El resto de las regiones co¬ 
lombianas se atrasó en su desarrollo, entre ellas las costas sobre 
el Oaribe y el Pacífico, el sur y la región oriental de Colombia. 

Quienes manejaron la economía colombiana en el siglo 
xx constituyeron lo que podría denominarse una “élite ilus- J 
irada”. Un grupo de individuos que se había formado en las 
facultades de derecho de las distintas universidades, especial¬ 
mente en MedeLlín y en Bogotá y, también, en las escuelas de 


E ingeniería, especialmente en la de Minas de Mcdcllín, aunque 
algunos de estos últimos estudiaron en el exterior, tanto en 
I Estados Unidos como en el Reino Unido. Hombres cstu 
diosos y, también, pragmáticos. Muchas veces vinculados 
con la actividad cafetera y la industrial, que atendieron el 
llamado de los presidentes de la República para participar 
en sus gobiernos, conocieron bien la hacienda pública, los 
intríngulis del negocio cafetero en sus diferentes fases y el 
funcionamiento de la naciente industria manufacturera en el 
país y participaron en las juntas directivas de muchas de las 
empresas que se estaban creando en Colombia. 

Los antioqueños, los caldenses (oriundos de Caldas, 
Risaralda y Armenia) y los bogotanos manejaron la econo¬ 
mía del país en el período 1930-1990. Es decir, individuos 
provenientes del que se conoce como Eje Cafetero y de la 
capital de la República. La influencia de personas de An- 
tioquia y Caldas como ministros de Hacienda, gerentes del 
Banco de la República y gerentes de la Federación Nacional 
de Cafeteros en la formulación de la política económica fue 
verdaderamente notable. 

La presencia dominante de antioqueños, caldenses y 
bogotanos en la dirigencia de la economía puede explicar 
el mayor desarrollo relativo de la zona central del país en 
contraposición con regiones en la periferia colombiana como 
las costas sobre el mar Caribe y el Pacífico, el sur y la parte 
oriental de Colombia. Igualmente, la participación de antio- 
queños y caldenses en el Comité Nacional de Cafeteros, en 
la junta del Banco de la República y en la junta del principal 
gremio ele los industriales, la andi, fue muy importante 4 ' 16 . 

4461 -a Asociación Nacional tic Industriales fnc por muchos anos un gremio 
antioqueño muy poderoso, que ejerció en representación nacional y tuvo impacto 
sobre la formulación de la política económica, en particular entre 1945 y 1955. 
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Estos personajes conocieron bien el detalle y las necesida¬ 
des del negocio cafetero y su importancia para la marchafjg 
la totalidad de la economía colombiana. Es muy interesant 
la estabilidad en cargos como la gerencia del Banco de 
República y la de la Federación Nacional de Cafeteros, de 
tanta influencia en el diseño de la política económica. Eíf 
buen grado ella podría explicar la misma estabilidad de 
economía colombiana, a pesar de los fenómenos de violencia 
e inseguridad que caracterizaron la evolución colombiana 
desde mediados de los años cuarenta hasta nuestros días. 
El arreglo político-económico podría dar cuenta, también, 
del ritmo positivo de crecimiento de la producción en lo 5 
sesenta años y la inflación relativamente baja con respecto a 
los índices latinoamericanos durante este período de nuestra 
historia económica. Es claro, sin embargo, que en los años 
ochenta la economía perdió dinamismo y el modelo mostró 
evidentes señales de agotamiento. 

Fue un conjunto limitado de hombres que asumió res¬ 
ponsabilidades públicas en diferentes períodos presidenciales, 
conservadores y liberales, entre los años veinte y los setenta 
del siglo xx. Muchos de ellos repitieron en el cargo de minis¬ 
tros de Hacienda después de varios años. Esteban Jaramillo, 
conservador, fue ministro en el gobierno de Miguel Abadía 
Méndez (1926-1930), cuando estalló la crisis mundial y volvió 
a serlo en el gobierno de Enrique Olaya Herrera (1930-1934); 
Francisco de Paula Pérez, conservador, lo fue también en el 
gobierno de Abadía Méndez y en el de Olaya Herrera y volvió 
a desempeñarse en el cargo en el de Mariano Ospina Pérez 
(1946-1950); jesús María Marulanda, conservador, fue mi¬ 
nistro de Olaya I ierrera y ministro de la Junta Militar de Go¬ 
bierno (1957-1958), que sustituyó al general Gustavo Rojas 
Pinilla (1953-1957); Antonio Álvarez Restrepo, conservador, 


fue ministro de Hacienda del presidente Laureano Gómez 
(1950-1953), otra vez durante el gobierno de la Junta Militar 
y ministro de Fomento en la Administración de Carlos Lleras 
Restrepo (1966-1970); y Abdón Espinosa Valderrama, liberal, 
fue ministro de Hacienda de Carlos Lleras Restrepo y repitió 
por un año en el de Alfonso López Michelsen (1974-1978). 
Además de estos cargos fueron miembros del Comité Na¬ 
cional de Cafeteros y de la junta del Banco de la República 
y ocuparon embajadas de Colombia en distintos países en 
el exterior. 

Entre los bogotanos sobresale la figura del presidente 
Carlos Lleras Restrepo, cuatro veces ministro de Hacienda, 
miembro del Comité Nacional de Cafeteros, contralor general 
de la República, asesor de la andi y delegado de Colombia a 
importantes reuniones internacionales, como la de Bretton 
Woods, Estados Unidos, en 1944, que estableció las institu¬ 
ciones financieras internacionales del mundo de la posguerra, 
el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial. Debe 
mencionarse también a Carlos Sanz de Santamaría, ministro 
de Obras Públicas, de Hacienda y de Relaciones Exteriores, 
miembro de la junta del Banco de la República y de la junta 
de la andi (seccional Bogotá), embajador en Washington y 
uno de los nueve “sabios” de la Alianza para el Progreso. 

Entre personajes oriundos de otras regiones del país, 
diferentes a Antioquia, Caldas y Bogotá, debe mencionarse 
a Alfonso Palacio Rudas (Tolima), contralor general de la 
República, parlamentario, ministro de Hacienda, miembro 
del Comité Nacional de Cafeteros y de la junta del Banco de 
la República, y a Jaime García Parra (Santander) , ministro de 
Comunicaciones, Minas y Energía, y Hacienda, y miembro 
del Comité Nacional de Cafeteros y de la junta de la andi. 
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I lubo igualmente representantes gremiales, empresarios y :) 
administradores del sector privado con una enorme influencia | 
en los gobiernos y se ha mencionado ya a los tres gerentes ge-1 
nerales de la Federación de Cafeteros (Manuel Mcjía jaramillo, I 
Arturo Gómez Jaramillo y Jorge Cárdenas Gutiérrez) entre | 
1937 y 2002, nacidos en Caldas y en Antdoquia. Otros nombres | 
importantes fueron Cipriano Restrepo Jaramillo (Antioquia), ¡ 
primer presidente de la andi y miembro de su junta directiva : 
por muchos años, lo mismo quejóse Gutiérrez Gómez, pre- jj 
sidente de la andi entre 1946 y 1957, miembro de las juntas 1 
directivas del Banco de la República y de la andi, embajador 
en Washington y banquero; Martin del Corral (Antioquia),j 
presidente de Avianca y del Banco de Bogotá y miembro de j 
la junta directiva del Banco de la República y de la de la andi, | 
y a Jorge Mejía Salazar (Caldas), ministro de Agricultura, pre- 
sidente del Banco'de Bogotá por 24 años, miembro de la junta 
directiva de la andi (seccional Bogotá) y, entre 1963 y 1986, j 
de la junta directiva del Banco de la República. Provenientes 
de otras regiones de Colombia merece mención Alvaro Díaz 
(Santander), ministro de Correos y Telégrafos, gerente de la 
Flota Mercante Gran colombiana y miembro de la junta direc¬ 
tiva del Banco de la República entre 1942 y 1946. 

Un grupo reducido de personas tuvo a su cargo la con¬ 
ducción de la economía colombiana en el siglo xx. De ahí la 
persistencia del modelo económico, la estabilidad de la eco¬ 
nomía y el ritmo de crecimiento económico anual promedio 
entre 1905 y 2000, de 4,6%, que, sin resultar espectacular, 
tampoco puede despreciarse por malo. Esa expansión per¬ 
mitió un incremento anual promedio del ingreso per cápita 
de 2,33 % 447 . Estas personas fueron conocedoras del sector 
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cafetero, del industrial y del financiero y, aunque sus intereses 
no fueron siempre compatibles, lograron balancearlos dentro 
de un modelo que no fue incluyente ni sectorial ni regional¬ 
mente, y que resultaría muy difícil de modificar al cambiar 
las circunstancias mundiales en 1989. 


447 Grupo de Estudios del Crecimiento Económico (greco), op. dt., p. 4. 













DEL SIGLO XX AL SIGLO XXI! VEINTICINCO ANOS EN 
BÚSQUEDA DE UN NUEVO MODELO 


El siglo xx terminó el 9 de noviembre de 1989 cuando cayó 
el Muro de Berlín, un símbolo ignominioso de la Guerra Fría. 
Su destrucción indujo la disolución de la Unión Soviética, 
el colapso del sistema comunista implantado en Rusia y sus 
satélites en Europa Oriental y Central, y la unificación de 
Alemania. 

A finales de 1989 América Latina dejaba atrás la “década 
perdida” por la crisis de la deuda externa y las crisis financie¬ 
ras de los años ochenta en los diferentes países. Estaba a la 
búsqueda de nuevos conceptos e ideas para el manejo de las 
economías, que evitaran la recurrencia de los desequilibrios 
y las crisis. Los banqueros y los economistas, tanto estadou¬ 
nidenses como latinoamericanos, establecieron esas pautas 
dentro de lo que se denominó el “Consenso de Washington” 
(The Washington Consensus). Este surgió tras el anuncio del 
Secretario del Tesoro, Nicholas Brady, de que los países de 
América Latina serían elegibles para un alivio de su deuda y 
para recibir nuevos créditos —no solamente refinanciacio¬ 
nes— siempre que se comprometieran a emprender reformas 
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económicas para alcanzar un conjunto de objetivos econó¬ 
micos, entre ellos, crecer, reducir la inflación, desregular las ■! 
economías y promover la competencia' 148 . 

El Consenso de Washington no fue un programa patro¬ 
cinado oficialmente por el gobierno de los Estados Unidos, 
como sí lo había sido la Alianza para el Progreso; “no había 
una lista detallada de reformas que tenían que implantarse. 
Claramente las políticas no se impusieron, ni se forzó a los 
gobiernos de los países de América I .atina para que las lleva¬ 
ran a cabo. Los programas fueron en muy buen grado hechos 
en casa, en cada país y constituyeron la propia respuesta 
latinoamericana para superar la crisis; de hecho, sus autores 
fueron un grupo de economistas que se habían formado en 
el exterior y que se conocieron como los ‘tecnopols’” 449 . 

Un evento de particular trascendencia para Colombia 
fue la terminación en 1989 de los acuerdos internacionales 
del café, el primero de los cuales se había firmado en 1962 
entre países consumidores y productores del grano. En 1989 j 
no se logró la renovación del acuerdo. Muchas circunstancias 
habían cambiado, entre ellas, la política de los Estados Unidos 
frente a América Latina en el final del período de la Guerra 
Fría, lo mismo que la estructura del comercio internacional 
del café en la cual comenzaban a tener un peso relativo im¬ 
portante países productores no miembros de los acuerdos. 

Con el fin del acuerdo internacional del café, agencias como 
la Federación Nacional de Cafeteros perdieron su influencia 
en el manejo del mercado: 

4'18 Edwards, Sebastian, ¡ ¿ft ftehind. I Mlin America and tbe \dlse Promise of Populista, 
Chicago, 1 -ondon, The Umversity of Chicago Press, 2010, p. 64. 

449 [bul ., pp. 64 65. De hecho, escrilx: Fxlwards, “las inslituciones de Washington 
eran escépticas - y en algunos casos se oponían abiertamente a algunas de las 
propuestas de reforma, l’ero, a medida c¡ue [>asó el tietrijio y un número mayor de 
países adoptó esas políticas, Washington comenzó a apoyar el esfuerzo” (p. 65). 


La transferencia del control de inventarios de las agencias 
públicas a las compañías comerciales privadas fue una de las 
consecuencias más importantes de la ruptura del acuerdo, 
En los meses que siguieron a la suspensión del acuerdo de 
cuotas, una gran parte de los inventarios de los productores se 
transfirieron de los puertos de los países productores a los de 
los países consumidores. Como resultado de este movimiento, 
la caída de los precios internacionales fue brutal, lo que llevó 
más tarde a una crisis general en los sistemas de estabilización 
de los países productores y a una bancarrota de las agencias 
estatales a cargo de los sectores cafeteros 450 . 

En mayo de 1990 fue elegido presidente de Colombia el 
economista liberal César Gaviria Trujillo, en circunstancias 
muy delicadas y complejas. En 1989, en el curso de la campa¬ 
ña electoral fueron asesinados tres aspirantes a la Presidencia. 
A uno de ellos, a Luis Carlos Galán, lo mató el narcotráfico 
por órdenes del capo Pablo Escobar. En su funeral, el hijo 
mayor de Galán señaló a César Gaviria como el sustituto de 
su fallecido padre en la competencia presidencial. 

César Gaviria estudió economía en los años sesenta en 
la Universidad de los Aaides en Bogotá 451 . Al graduarse re¬ 
gresó a Pereira, su ciudad natal, para iniciar su vida política 
como alcalde. Posteriormente ocupó el Viceministerio de 
Desarrollo en la administración del presidente Julio César 
Turbay (1978-1982) y fue electo representante a la Cámara 
en 1982, de la cual fue presidente. En 1986, al asumir Virgilio 
Barco la Presidencia de la República, Gaviria fue designado, 
primero, ministro de Hacienda y, después, en 1987, ministro 

450 Daviron, Benoít y Ponte, Stefano, op. cit., pp. 85-86. 

451 Con Gaviria coincidimos en la Universidad de los Andes. Él obtuvo su pregrado 
en Economía y yo, en Ingeniería Civil. 












La economía colombiana del siglo xx 


EPÍLOGO 


de Gobierno, posición que ocupó hasta 1989 cuando volvió 
a la actividad política y se desempeñó como jefe de debate 
de la campaña de Luis Carlos Galán. 

Como ministro de 1 lacienda, Gaviria hizo aprobar por 
el Congreso Nacional una reforma tributaria “integral” que 
modificó la estructura del impuesto de renta de las empresas 
para hacerla amigable a la inversión privada. En el Ministerio 
de Gobierno enfrentó situaciones muy difíciles relacionadas 
con la inseguridad pública y la fuerza política de los grupos 
de narcotraficantes, especialmente los integrantes del Car¬ 
tel de Medellín. Estos desafiaron al Estado por medio del 
terrorismo y la violencia tratando de imponer su propia ley, 
lo que dio lugar al asesinato de políticos, jueces, periodistas, 
miembros de las Fuerzas Armadas y de la Policía Nacional y 
civiles. Al mismo tiempo —aunque golpeado después de la 
trágica toma del Palacio de Jusdcia en Bogotá en 1985— el 
grupo guerrillero M-19 secuestró al dirigente político con¬ 
servador Alvaro Gómez Hurtado, situación que tuvo que 
manejar el ministro Gaviria por encontrarse el presidente 
Barco fuera de Colombia. 

Si en 1989-1990 el contexto del orden público interno y la 
violencia terrorista y guerrillera era delicado, el político no lo 
era menos. Se caracterizaba por la disolución y desconfianza 
de los colombianos con respecto a la actividad política y a 
los políticos profesionales. lx>s partidos estaban fragmen¬ 
tados y, al finalizar el gobierno de Virgilio Barco, surgió un 
nuevo partido de izquierda, la Alianza Democrática M-19, 
conformado por cxgucrrilleros y simpatizantes del M-19, 
cuando este movimiento depuso las armas y se reintegró a 
la vida civil. 

Para el analista y exministro Fernando Cepeda, “la crisis 
política era de grandes proporciones; había la convicción de 


i 


que convenía anticipar una futura crisis en el campo eco¬ 
nómico ya que se estimaba que el modelo de sustitución de 
importaciones y de intervención del Estado estaba agotado 
y que si se quería más crecimiento, más empleo, etc., era 
indispensable iniciar un proceso de ‘apertura’” 452 . 

De acuerdo con Edwards, en la primera mitad de los años 
noventa, cada uno de los países de la región emprendió una 
gran variedad de políticas de modernización. “Las diferentes 
naciones procedieron a ritmos y con énfasis distintos pero 
la gran mayoría hizo progresos en cuatro áreas: la reducción 
de los déficit fiscales, las reformas tributarias, la disminución 
de las tarifas arancelarias y la privatización de las empresas 
públicas” 453 . 

En Colombia las reformas comenzaron a ejecutarse des¬ 
de finales de la administración Barco y se aceleraron al tomar 
posesión de la Presidencia su sucesor, César Gaviria. Cubrie¬ 
ron, como en los otros países, un sinnúmero de campos: el 
del comercio exterior, el de los cambios internacionales, el 
tributario, el financiero, el laboral y el de la administración 
de los puertos, entre otros. La primera legislatura del período 
presidencial de Gaviria fue abundante en actividad y puso a 
disposición del gobierno la que se llamó “caja de herramien¬ 
tas” para la “apertura”. Todo este programa de reformas 
terminó siendo conocido por la opinión pública colombiana 
como la “apertura económica”. 

No solamente se rebajaron las tarifas arancelarias y se 
eliminó un conjunto de barreras no arancelarias —la licencia 
previa para importar, por ejemplo—, sino que se elimina¬ 
ron restricciones a la inversión extranjera directa en general, 

452 Cepeda Ulloa, Fernando (con la colaboración de Diana Umaña), Dirección Política de 
la Reforma Económica, Bogotá, Fonade, dnp, Tercer Mundo Editores, 1994, p. 201. 

453 Edwards, Sebastian, op. üt., p. 66. 
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particularmente en el sector financiero, en el cual, desde la 
expedición de la I ,cy 55 de 1975, se impedía a un inversionista 
extranjero poseer más del 49% del capital de una entidad 
financiera colombiano, banco o corporación. Se abrieron 
también los flujos de capital de corto plazo y se liberalizó 
la operación de los bancos. No se trataba de una “apertura” 
para insertar la economía colombiana en el mundo, sino para 
modernizarla e internacionalizarla adaptando las herramien¬ 
tas de la política económica y de desarrollo a las exigencias 
de un mundo globalizado. 

Veinticinco años después de emprendido el proceso de 
reforma, la economía colombiana es la cuarta en tamaño en 
la región, después de las de Brasil, México y Argentina 454 . 
En 2013 el pib colombiano fue de US $598 mil millones y 
el ingreso per cápita de US $12.370 millones, “ligeramente 
por debajo del'promedio de América Latina y el Caribe 
y alrededor de un tercio del promedio de los países de la 


oecd” 455 . 

En 24 años las exportaciones colombianas se multipli¬ 
caron por nueve. Estas últimas se concentraron en 2014 
en hidrocarburos y carbón. En otras palabras, de la de¬ 
pendencia del café como primer producto de exportación 
en 1989 se transitó a la dependencia de la exportación de 
petróleo y carbón. Como ocurría en Colombia cuando el 
precio internacional del café disminuía y no estaban vi¬ 
gentes acuerdos internacionales ni de productores, ni de 

454 I Jcpemlimdo del nivel de las tasas de cambia de Argentina y de Colombia fíente 
al dólar de los Estados Unidos, Colombia disputa el tercer lugar en la región con 
Argentina. 

455 /:sludio sobre la apertura comeráai en Colombia, OKCO, Ministerio de Comercio, 
Industria y Turismo, edición en español, 2015, pp. 15-16. mb expresado en 
términos de poder adquisitivo (purcbasing fmiverpartty, pw>) ajustarlo, expresado en 
dólares de 2015. 


productores y consumidores, la fuerte reducción del precio 
internacional del petróleo experimentada entre octubre de 
2014 y diciembre de 2015 tuvo efectos negativos significati¬ 
vos sobre el crecimiento de la economía y sobre las cuentas 
fiscales. El déficit de la cuenta corriente de la balanza de 
pagos se amplió en 2015, superando el 6% del pib. A su 
vez, el nivel del comercio exterior —exportaciones más 
importaciones sobre pib — es similar al de 1990, por lo cual 
la economía colombiana continúa siendo una de las más 
cerradas de América Latina y la más cerrada de las cuatro 
que conforman la Alianza del Pacífico: Chile, Perú, México 
y Colombia. 

El alza de los precios de los productos básicos a partir 
de la segunda mitad de la primera década del nuevo siglo —-y 
del petróleo en particular— condujo a que se dispararan los 
términos de intercambio a favor de Colombia, con profundos 
efectos sobre el resto de la economía nacional. 


A tiempo que el sector minero creció (en más de un 
14% en términos reales en 2011), los sectores transables 
no mineros vieron su competitividad afectada por el doble 
efecto del tipo de cambio más fuerte y precios más altos de 
los insumos, impulsado por la industria minera. Como resul¬ 
tado, la productividad de la industria manufacturera y de la 
agricultura se redujo sustancialmente entre 2008 y 2011, los 
servicios distintos de los servicios personales se estancaron 
pero los sectores del petróleo y la minería disfrutaron de 
ganancias en productividad. Esto ha dado como resultado 
un crecimiento económico de tres niveles en Colombia, con 
el liderazgo del sector minero, los servicios no transables 











La economía colombiana del siglo xx 


EPÍLOGO 


también en crecimiento y los sectores transables no mineros 

quedándose atrás 446 . 

No sorprende, entonces, la situación que registra la 
economía colombiana al iniciarse la segunda mitad de los 
años diez de este siglo. El choque sobre la economía de la 
abrupta caída de los precios internacionales del petróleo, 
el carbón, el níquel y el oro —pero en particular del petró¬ 
leo— implicó un fuerte ajuste de la economía a las nuevas 
circunstancias, que se dio por el lado de la tasa de cambio 
que, libremente y sin intervención alguna por parte del 
Banco de la República, experimentó una devaluación entre 
el último trimestre de 2014 y el último de 2015 de más de 
50%. El crecimiento de la producción, además, cayó del 
4 ,9% en 2014 a alrededor de 3% en 2015 y la inflación, 
impactada por la 'devaluación del peso y por el alza de los 
precios de los alimentos ante una sequía prolongada como 
consecuencia del fenómeno de El Niño, se salió en 2015 del 
rango-meta establecido por la junta directiva del Banco de la 
República (entre 2 y 4% anual) y se acercó peligrosamente 
al 7 %. Además las finanzas públicas dejaron de recibir el 
ingreso proveniente de la tributación de las compañías pe¬ 
troleras, Ecopetrol incluida, lo mismo que los dividendos 
de las acciones de la nación en esa empresa, ampliando el 
déficit fiscal, lo cual ha requerido ajustes en el gasto público 
y aumentos en los impuestos. 




m 


456 Jbtd., pp. 17-18. 


La Asamblea Constituyente de 1991, la 
Constitución, y sus consecuencias imprevistas 

La crisis institucional y política que recibió el presidente 
Gaviria tuvo como respuesta la convocatoria a la Asamblea 
Constituyente, que expidió en 1991 una nueva Constitución. 
La anterior se había redactado hacía más de cien años, en 
1886, y había sido objeto de múltiples reformas a lo largo 
de su existencia. 

El descontento de los colombianos con el sistema insti¬ 
tucional vigente era muy profundo. Especialmente el de los 
jóvenes, qué lideraron el movimiento que se denominó de la 
“séptima papeleta”, mediante la cual los votantes se manifes¬ 
taron mayoritariamente a favor de un cambio constitucional 
en las elecciones para el Congreso en marzo de 1990. Hubo, 
entonces, el suficiente apoyo político para llevar a cabo una 
reforma constitucional que tuviera como propósito devol¬ 
ver la legitimidad a las instituciones y al sistema político y 
facilitar la gobernabilidad. Tanto que la Corte Suprema de 
Justicia, máxima autoridad constitucional en ese momento, 
declaró exequible el decreto mediante el cual el presidente 
Gaviria convocó a elecciones para miembros de la Asamblea 
Constituyente y fue más allá al autorizar no solo una reforma 
de la Constitución sino la alternativa de expedir una nueva 

r 

Constitución. 

La asamblea constitucional se reunió por cinco meses en 
el primer semestre de 1991. Sus tres copresidentes fueron 
un líder del Partido Liberal, Horacio Serpa; uno del Partido 
Conservador, Alvaro Gómez Hurtado, y uno de la Alianza 
Democrática M-19, Antonio Navarro Wolf. El 4 de julio 
de 1991 expidió la nueva Constitución de la República de 
Colombia. 
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Los tres mecanismos fundamentales de la Asamblea 
Constituyente para alcanzar sus propósitos fueron: estable¬ 
cer esquemas para la ampliación de la representatividad, para 
facilitar la participación de nuevos movimientos políticos, 
entre ellos el M-19; acercar el Estado a los ciudadanos conso¬ 
lidando el proceso de descentralización que se había iniciado 
con la elección popular de los alcaldes en 1986; y, en tercer 
lugar, “restringir los poderes presidenciales” 457 . Esto último 
implicaba poner fin a la legislación del Ejecutivo por la vía 
de declarar “estados de excepción” 158 . 

El objetivo primordial de la Asamblea Constituyente y 
de la expedición de la nueva Constitución no fue, entonces, 
de naturaleza económica sino política y social. Sin embargo, 
la Asamblea se aprovechó por parte del gobierno del presi¬ 
dente Gaviria para introducir reformas importantes de tipo 
económico, entré ellas la principal, que fue otorgar indepen¬ 
dencia al Banco de la República; descentralizar fiscalmente; 
abrir la posibilidad de privatizar empresas estatales sacando 
al Estado de su papel de empresario y reforzándole el de 
regulador; y establecer nuevos mecanismos para defender la 
libre competencia en los mercados. 


457 Pachón, Ménica, “Reforma Institucional en Colombia: el vía crucis por el 
equilibrio entre la gobemabilidad y la representación (1991-2006)” en: Tanaka, 
Martín y Francine Jácomc (eds.), Desafíos de la gobemabilidad democrática: reformas 
político-institucionales y movimientos sociales en la región Andina , Lima, Instituto ile 
Estudios Peruanos, EDRC. 

458 De acuerdo con Pachón, “sin ninguna restricción efectiva, los presidentes 
liberales y conservadores utilizaron el estado de excepción de forma frecuente. 
En más del 80% del tiempo de período 1958-1990 estuvo vigente alguna forma 
de estado de sitio. Ia»s abusos sistemáticos de los jxuleres «le emergencia, |unto 
con la incapacidad del Paitado para mejorar la grave situación de violencia con 
estos, dieron como resultado que los constituyentes «le 1991 establecieron una 
alta reslrici'k'm «Id uso «le «lecrctos legislativos y la tlcclararión «leí estado de 
sitio al Presidente, generando fuertes contrapesos con la creación de la Corre 
Constitucional” (ibid., pp. 49 y 50). 


Existe cierto nivel de consenso entre los economistas 
colombianos en el sentido de que las reformas políticas adop¬ 
tadas por la nueva Constitución hicieron más complejos y 
difíciles los procesos de formulación de las políticas públicas 
y la coordinación de las decisiones económicas. Lo cual ha 
tenido la consecuencia imprevista de haber deteriorado la 
calidad de las políticas y sus resultados, “en especial en las 
áreas de política fiscal y de políticas de productividad” 459 . 
Eduardo Lora, exdirector de Fedesarrollo y por largo tiempo 
funcionario del Banco Interamericano de Desarrollo, conclu¬ 
ye que en Colombia hubo más estabilidad y más crecimiento 
con anterioridad a 1991 que en los años posteriores y que 
“Colombia dejó de ser un país estelar dentro de la región para 
convertirse, si mucho, en un caso del montón. Esto no sig¬ 
nifica que, en términos absolutos, el país haya retrocedido ni 
que haya perdido todas sus fortalezas macroeconómicas” 460 . 

Ahora bien, ¿por qué las reformas políticas tuvieron 
un impacto tan negativo sobre la' conducción de la política 
económica? Básicamente por un cambio en la estructura 
del poder entre las tres ramas: el ejecutivo, el legislativo y el 
judicial. Disminuyó el poder presidencial —así el presidente 
continúe concentrando numerosas facultades—, al tiempo 
que el Congreso y actores creados por la nueva Constitución, 
como la Corte Constitucional, “ganaban poder relativo como 
contrapesos institucionales” 461 . 

459 Lora, Eduardo, “La situación económica y social antes y después de la 
Constitución de 1991” en: Lora, Eduardo y Scartascini, Carlos (eds.), Consecuencias 
imprevistas de la Constituáón de 1991: La influencia de ¡apolítica en las políticas económicas, 
Bogotá, Alfaomega, Fedesarrollo, 2010. 

460 Ibid., p. 21. 

461 Cárdenas, Mauricio y Pachón, Ménica, “Cómo la Constitución de 1991 cambió 
los procesos de formulación de las políticas públicas”, en: Lora, Eduardo y 
Scartascini, Carlos (eds.), op. cit, p. 36. 
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Desde su creación en el aparato institucional el Banco ha 
tenido tres gerentes: Francisco J. Ortega (bogotano), quien 
tuvo que retirarse de la gerencia por razones de salud y fa¬ 
lleció poco tiempo después; Miguel Urrutia Montoya (bo¬ 
gotano), quien la ocupó por doce años; y José Darío Uribe 
(antioqueño), quien en 2016 se encuentra desarrollando su 
tercer y último período en la gerencia. Los miembros de la 
junta han sido economistas, ingenieros o abogados, y han 
formado parte de la tecnocracia colombiana, con estudios 
en el exterior y experiencia en diferentes instancias del apa¬ 
rato estatal colombiano o en la academia. Han representado 
distintas posiciones ideológicas y diferentes regiones del país. 

En sus veinticinco años de existencia, la junta directiva 
del Banco de la República ha tenido que manejar crisis muy 
complejas de la economía y del sector financiero colombiano. 
Como la de 1998-2001, llamada “crisis de fin de siglo”, la más 
profunda de las crisis del siglo xx si se tiene en cuenta que en 
1999 el P1B se contrajo 4,3%, cifra que no se registró en los 
otros eventos recesivos del siglo, el de 1929-1933 y el de 1982- 
1987. Esa crisis implicó, además, la desaparición definitiva de 
los bancos estatales -—la Caja de Crédito Agrario industrial 
y Minero (que fue parcialmente reemplazada por el Banco 
Agrario de Colombia, único establecimiento bancario estatal 
en 2015), el Banco Central Hipotecario (bch) y el Banco 
Cafetero—, lo mismo que la de las llamadas corporaciones Jji 
de ahorro y vivienda (cav) —la mayoría de las cuales se fu- Wk 
sionaron con o se transformaron en bancos comerciales—y.flj 
la de un buen número de bancos. La fisonomía del sector||| 
financiero colombiano se modificó considerablemente á)l 
finalizar el siglo xx. 

. Wm 

Dos políticas implantadas por la junta del Banco han . j 
demostrado su eficacia en el manejo de la política económica^ j 


a 


1 


epílogo 


r , d ; ““ flación objetivo” y la de tasa de cambio “flexible” 
de inflación « " ‘°8>° de 

mía aei siglo xx. Con ese marco general la mnt* 
revtsa mensualmente el nivel de la tasa de mteZ l kcu 
presta tecutsos líquidos a los bancos por un día qu s asa 
de intervención del Banco en el mercado monedo 

desmonte'deto's fondos'dl'créditod d 

los prestamos del Banco de la y P ^ a 

.Tio’S'f dd “ p “ h ‘r d “ dc ,,3 °- 

d.d en “0“?',"*™ '* “«tal- 

** p " di “" .i. - í 

nanucras (Fogaftn), creado en 1985 en cuvai.mto^; • 
ÍaTpMca nCÍÓn mUy ÍmP ° namC d b—e dd IWode 



















La economía colombiana del siglo xx 


superior al de los apoyos otorgados anualmente entre 2002 y 
2010 y equivalente a una tercera parte del precio interno” 468 . 

La crisis se vio reflejada en la inestabilidad en la gerencia 
general de la Federación. En el período 2002-2015 el cargo lo 
han ocupado tres individuos al tiempo que entre 1937 y 2002, 
es decir durante 65 años, el mismo número de personas se 
desempeñó como gerente general de la entidad. Los tres ge¬ 
rentes recientes fueron Gabriel Silva Lujan (bogotano), Luis 
Genaro Muñoz (caucano) y Roberto Vélez (risaraldense). 
Por otra parte, la debilidad del Fondo Nacional del Café, y el 
hecho mismo de que las empresas que llegaron a conformar 
el “grupo cafetero” en la segunda mitad del siglo xx —en 
particular la Flota Mercante Grancolombiana, el Banco Cafe¬ 
tero, la Compañía Agrícola de Seguros y varias corporaciones 
financieras, entre otras empresas— dejaron de existir, trajo 
forzosamente consigo la necesidad de introducir una drástica 
reforma institucional en la Federación y del modelo centra¬ 
lista de manejo de la política cafetera colombiana. 

La Misión de Estudios para la Competitividad de la Cafi- 
cultura en Colombia formuló una serie de recomendaciones 
de reforma institucional, advirtiendo que la competitividad 
futura del sector cafetero colombiano va a depender de intro¬ 
ducir esos cambios en las instituciones. Entre estos últimos 
sobresalen la desregulación de las exportaciones cafeteras, 
que la política cafetera sea responsabilidad del gobierno na¬ 
cional, que las actividades comerciales e industriales de la 
Federación Nacional de Cafeteros queden sujetas al régimen 
tributario privado y que se reformen las finanzas del Fondo 
Nacional del Café. En último término se trata de delimitar 
con precisión las funciones del Estado y el sector privado 


468 Ibid., p. x. 
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en lo relacionado con la actividad cafetera, dejando en el 
Estado la provisión de bienes públicos que beneficien la 
caficultura y en el sector privado, la actividad empresarial y 
la comercialización del grano. 

Estas recomendaciones despertaron en 2015 una agitada 
controversia en el país, sin que sea clara la forma en la cual 
se implementarían en el futuro cercano. Sea como fuere, es 
evidente que si bien el café ya no es la columna vertebral de 
la economía colombiana, como sí lo fue entre 1905 y 1990, 
la actividad cafetera es un renglón importante de la agricul¬ 
tura y de la economía colombianas, con efectos importantes 
sobre la demanda agregada, el empleo, las exportaciones y el 
bienestar social en las zonas cafeteras, por lo cual el Estado 
tiene como una de sus responsabilidades la de propender por 
su desarrollo en los próximos años. 


La apertura comercial: ¿una ilusión? 

En su estudio del comercio exterior en el siglo xx, Leonardo 
Villar y Pilar Esguerra llegaron a la conclusión de que “el 
nivel de apertura de la economía colombiana fue relativa¬ 
mente bajo durante el siglo y se mantiene así. Esto último es 
particularmente llamativo ante la fuerte caída en los costos 
de transporte y comunicaciones, y ante la tendencia hacia la 
reducción en los niveles de protección arancelaria y no aran¬ 
celaria, la cual fue particularmente importante en la última 
parte del siglo xx” 469 . Para estos autores, los indicadores de 
apertura comercial (exportaciones/piB, importaciones/piB y 
exportaciones + importaciones/pro) “muestran una economía 

469 Villar, Leonardo y Esguerra, Pilar, “El comercio exterior en el siglo xx” en: 

Robinson, James y Urrutia, Miguel (eds.), op. cií., p. 81. 
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relativamente cerrada desde el principio hasta el final del 
siglo” y “las fluctuaciones de los mismos responden más a 
los ciclos en el valor de las exportaciones de café, petróleo y 
minerales, que a decisiones de política” 470 . 

Por otra parte, en un trabajo más reciente, el economista 
Juan José Echavarría revisó la evolución del arancel entre 
1974 y 2012 y encontró que, en efecto, el nivel del arancel 
medio simple se redujo sustancialmente entre 1990 y 1993, lo 
mismo que el arancel máximo 471 . Sin embargo, la dispersión 
del arancel se incrementó a partir de 1990, particularmente 
desde 2002, en los gobiernos de Alvaro Uribe Vélez y de 
Juan Manuel Santos. Es decir, el arancel se desordenó. Existe 
mucha variación en la actualidad entre los aranceles de los 
diferentes productos que se importan, lo cual hace engorrosa 
la tarea de la Dirección de Impuestos y Aduanas Nacionales 
(dian) para autorizad el ingreso de las mercancías al país. 
Para Echavarría, además, “la estructura actual del arancel 
parece obedecer a factores estrictamente coyunturales y a 
la capacidad de lobby de los distintos sectores productivos. 
No se encuentra relación alguna entre la protección efectiva 
y otras variables como la evolución de la productividad o 
la intensidad del empleo y algunos trabajos muestran, más 
bien, que los sectores que más innovan en Colombia están 
expuestos a una presión alta de las importaciones” 472 . 

La tendencia proteccionista de Colombia es contraria a 
la que se registra a nivel de la región, especialmente en países 
como Chile y Perú, y a nivel global, comoquiera que el arancel 
promedio simple mundial se redujo del 20% a principios de 

AlOIbid., p. 93. 

471 Echavarría, Juan José, Hada un arancel menos disperso en Colombia, mimeo, 30 de 
marzo de 2015, p. 5, gráfico 1. 

472 Ibid., p. 3. 
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los años noventa del siglo anterior al 7-8 % vigente en 2015, 
e igual sucedió con la dispersión 473 . Puede comprobarse que 
“todos los países grandes de la región redujeron drástica¬ 
mente sus aranceles en el mismo período 1990-1994” y que 
“Colombia es uno de los países con menor valor medio del 
arancel (y cpn uno de los descensos más pronunciados en¬ 
tre 2010 y 2015), pero es también uno de los países en que 
más se ha elevado la dispersión” 474 . La gran dispersión del 
arancel puede haber conducido, como lo anota Echavarría, 
a la elevación del nivel de protección “verdadero” del país 475 . 

La apertura del comercio exterior implicó la reducción 
del arancel para la importación de bienes de consumo de 
niveles superiores al 60% a uno del 20%, al tiempo que 
el aplicable a los bienes intermedios y de capital bajó del 
40% al 10%. La reforma arancelaria de 2010 disminuyó 
los aranceles promedio aplicados en Colombia del 12,5% 
al 8,35 % y simplificó la estructura general. El estudio de la 
oecd, sin embargo, afirma que “los aranceles en Colombia 
siguen siendo cuatro veces superiores al promedio de la oecd 
y la proporción es aún mayor para las materias primas y los 
bienes de capital —siete y ocho veces, respectivamente—. Por 
otra parte, a pesar del continuo proceso de liberación a través 
de numerosos tratados de libre comercio, el arancel máximo 
aplicado en realidad aumentó en los últimos años: del 80% en 
2006 al 98% en 2011” 476 . Los aranceles más altos son aque¬ 
llos que se aplican a la importación de productos agrícolas, 
debido a que Colombia continúa utilizando el mecanismo de 

473 Ibid., pp. 28-29, gráficos 17 y 18. 

Al A Ibid., p. 27, 

475 Ibid., p. 2. 

476 Estudio sobre la apertura comercial en Colombia ... p. 23. 
















La economía colombiana del siglo xx 


EPÍLOGO 


las “franjas de precios”, lo cual implica la existencia de “un 
impuesto variable o un descuento en función del nivel de los 
precios internacionales, encima del arancel ad valorem básico, 
establecido mediante la política del arancel externo común 
de la Comunidad Andina” 477 . 

A pesar de lo anterior, cuando se revisa con cuidado 
el cronograma de desgravaciones acordado en el Tratado 
de Libre Comercio firmado por Colombia con los Estados 
Unidos, se encuentra que en 2020, es decir, dentro de muy 
pocos años, los aranceles medios colombianos caerán de 
manera sustancial acercándose a cero. Es algo sobre lo cual 
no parecen haber reparado ni los formuladores de la política 
comercial del país ni los mismos empresarios colombianos 478 . 

Otro estudio, publicado por el Banco de la República en 
2014, sostiene que la apertura comercial de los años noventa, 
que intentó liberar el comercio exterior, duró poco tiem¬ 
po, “aunque en los debates económicos y en las noticias de 
prensa se le atribuye un alcance y una duración superior a las 
reales” 479 . Afirma que, una vez iniciada la apertura, comenzó 
“un esfuerzo por revertiría y fortalecer el proteccionismo con 
un aumento generalizado de medidas no arancelarias, por lo 
cual no es claro que los actuales niveles de protección sean 



477 Ibiá, p. 25. Según este estudio: “Los principales 25 aranceles más altos aplicados 
por Colombia son todos sobre productos agrícolas, con excepción de los 
vehículos de motor y las bicicletas”. 

478 Echavarría también detecta que la protección efectiva para los bienes de consumo 
en Colombia supera en algunos casos el 20% y que la dispersión se incrementó 
en los últimos años. Resulta sorprendente que en productos que Colombia puede 
exportar —y exportó en el pasado—, como las confecciones y el calzado, la 
protección efectiva de la industria nacional sea mayor al 20%. Ver Echavarría, 
Juan José, Hacia un arancel menos disperso en Colombia..., p. 19. 

479 García, Jorge; López, Juan Camilo; Montes, Enrique y Esguerra, Pilar, Una visión 
general de la política comercial colombiana entre 1950y 2002, Borradores de Economía, 
Banco de la República, 817, 2014, p. 2. 


inferiores a los niveles de comienzos o mediados de los años 
noventa, a pesar del menor nivel promedio de los aranceles. 
Es por esto que el sistema actual no resulta tan abierto como 
lo creen quienes se oponen a la apertura” 480 . 

El estudio citado comprueba, además, que, más que el 
arancel, las restricciones cuantitativas o medidas no arance¬ 
larias fueron el instrumento más importante de control de 
las importaciones en la segunda mitad del siglo xx. Entre 
1950 y 1990, la suma más baja del arancel más una sobretasa 
a las importaciones fue de 34% y tuvo lugar entre 1978 y 
1981 cuando se trató de racionalizar el sistema. En 1989, un 
año antes de iniciar la apertura, este nivel se había elevado a 
45 % y la dispersión entre los diferentes niveles del arancel 
era mayor. La conclusión más importante de este trabajo es 
que, si se reemplazaran las restricciones no arancelarias por 
aranceles, la tarifa sería de 33 % en promedio, más de tres 
veces el nivel del arancel mismo, lo cual indicaría que las 
barreras no arancelarias generan más arancel que el arancel 
nominal 481 . En consecuencia, la protección en 2012 habría 
sido mayor que la de 2001 y “el impuesto equivalente sobre 
las exportaciones del 40 %, o más, constituyó un desincen¬ 
tivo importante para exportar productos diferentes de los 
mineros, el café, el banano y las flores” 482 . 

Es claro que la política comercial colombiana no cambió 
en lo corrido de este siglo y que, por el contrario, las distorsio¬ 
nes se acentuaron por las medidas de las administraciones de 

480 Ibid., p. 2. 

481 Ibid, p. 50. 

482 Ibid., p. 51. Textualmente se afirma: “La protección del 46% equivale a gravar 
las exportaciones con un impuesto del 40 %, lo que a su vez equivale a ingresos 
iguales al 2,4% del pib (en 2001 las exportaciones representaban el 5,9 % del pib). 
Estas sumas no son despreciables, especialmente para un grupo relativamente 
pequeño, ciertamente menor que el de los importadores”. 
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Uribc Véle/ (2002-2010), que buscaron la protección de sec¬ 
tores específicos afectados por diversos fenómenos —como 
la revaluación del peso colombiano frente al dólar de los 
Estados Unidos y los acuerdos comerciales, entre otros— y 
porque las bandas de precios para los productos agropecua¬ 
rios se transformaron en aranceles fijos altos, como sucedió 
en los casos del arroz, la leche y el maíz 483 . 

La pregunta de fondo, entonces, es por qué no se abrió 
la economía colombiana, por qué la apertura fue una ilusión 
a la que muchos culparon de la volatilidad y el bajo creci¬ 
miento de la producción agropecuaria y manufacturera del 
país, mientras ello sí sucedió en países como Chile y Perú. La 
respuesta a estos interrogantes puede ofrecerse por el lado del 
manejo de la economía, por la expansión de las exportaciones 
petroleras y mineras, la revaluación del peso y la enfermedad 
holandesa. Pero no 'puede dejarse de lado la explicación de 
economía política, porque los gobiernos recientes han sido 
débiles para resistir las presiones no solamente de la clase 
política, sino de los gremios de la producción, por el temor a 
perder apoyo político. Además, la burocracia oficial encargada 
de controlar las importaciones, que fue una de las perdedoras 
con la liberación comercial de los años noventa, nunca murió 
y sigue viva 484 . 

483 En el de la carne, cobijado por el sistema de bandas, se subió el arancel del 20 al 
80 % y los aranceles altos se aplicaron también a todos los productos sustitutos y 
derivados de los mencionados. 

484 En el artículo de Miguel Urrutia citado a lo largo de este capítulo se comenta 
que las decisiones de liberación comercial no fueron difíciles de adoptar en los 
niveles altos de la administración pública; que lo difícil era su implementación y 
que lo importante de quitar de tajo la licencia previa de importación fue eliminar 
la posibilidad de la aprobación caso por caso, discrecionalmente, de las licencias. 
Textualmente Urrutia anota: “Esta fue una decisión afortunada y muestra las 
ventajas de una reforma radical sobre una gradual. El desmonte gradual de los 
controles a las importaciones dan a la burocracia el poder de frustrar un esfuerzo 
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El tránsito de la “élite ilustrada” a los 

TÉCNICOS-POLÍTICOS, “TECNOPOLS”, EN EL MANEJO DE 
LA ECONOMÍA 

Aunque desde el primer gobierno del Frente Nacional, pre¬ 
sidido por Alberto Lleras Camargo (1958-1962), los teenó- 
cratas —economistas e ingenieros con estudios en el exte¬ 
rior— comenzaron a ocupar cargos altos en la administración 
pública, particularmente en el Departamento Nacional de 
Planeación y en el Ministerio de Hacienda y Crédito Público, 
fue en el de Carlos Lleras Restrepo (1966-1970) cuando esos 
tecnócratas experimentaron un momento estelar por el juego 
que les dio el mismo presidente de la República. Algunos de 
ellos ocuparon posteriormente el Ministerio de Hacienda, 
como Rodrigo Botero, Eduardo Wiesner, Edgar Gutiérrez 
Castro, Roberto Junguito Bonnet, Guillermo Perry y Antonio 
Urdinola. Sin embargo, en los gobiernos del Frente Nacional 
los ministros de Hacienda fueron todavía miembros de lo 
que podría denominarse la “élite ilustrada”, como Hernan¬ 
do Agudelo Villa, Misael Pastrana Borrero, Carlos Sanz de 
Santamaría, Hernando Duran Dussan, Joaquín Vallejo Ar- 
beláez, Abdón Espinosa Valderrama, Alfonso Patino Roselli 
y Rodrigo Llórente Martínez. 

Hubo, pues, durante el período del Frente Nacional una 
división de funciones entre la “élite tradicional” y los nue¬ 
vos tecnócratas, lo que no dejó de causar problemas a los 
ministros y a los presidentes. Como sucedió en el caso del 
presidente Pastrana Borrero (1970-1974), cuando en diciem¬ 
bre de 1970 la plana mayor del Departamento Nacional de 


de liberación comercial”. Ver Urrutia, Miguel, “Colombia”, en: Williamson, 
John (ed.), The PoliticalEconorry oj Policy Tejarm, Washington D.C., Insütution for 
International Economics, 1994, p. 303. 
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Plancación renunció a sus cargos por discrepancias con el 
presidente y se vinculó a la recién creada Fundación para 
la Educación Superior y el Desarrollo (Fedesarrollo). Esta 
última había sido fundada por un grupo de dirigentes em¬ 
presariales colombianos, pero su primer director ejecutivo 
fue Rodrigo Botero Montoya, quien se había desempeñado 
comí) secretario económico de la Presidencia de la República 
durante la totalidad del período presidencial de Carlos 1 Jeras 
Restrepo. 

Fue precisamente Rodrigo Botero el primer economis¬ 
ta en ocupar el Ministerio de Hacienda y Crédito Público 
en 1974, al iniciarse la administración de López Michelsen 
(1974-Í978). Posteriormente lo harían Eduardo Wiesner — 
quien se había desempeñado como decano de la Facultad de 
Economía de la Universidad de los Andes— en la de Julio 
César Turbay Ayala J (l 978-1982) y Roberto Junguito en la de 
Belisario Betancur (1982-1966). Guillermo Perry y Antonio 
Urdinola serían ministros de Hacienda en la administración 
de Ernesto Samper Pizano (1994-1998). 

En el entretanto había surgido una nueva generación de 
técnicos-polídcos, la de los “tecnopoís”, en los años setenta, 
que comenzó a llegar al poder en el gobierno de Alfonso 
López Michelsen y se consolidó en el de César Gaviria en 
1990 485 . De cierta manera en los dieciséis años transcurridos 
entre 1974 y 1990 convivieron la “élite ilustrada” y los “tec- 
nócratas”. Si bien en el gobierno de López Michelsen, por 
ejemplo, el primer ministro de Hacienda fue Rodrigo Botero, 
su sucesor fue Abdón Espinosa Valderrama, a quien, a su 

485 El sucesor de César Gaviria en el Ministerio de Hacienda fue Luis Fernando 
Alarcón Mantilla, un ingeniero santandereano, con maestría del MTf, quien había 
sido viceministro de Gaviria y anteriormente director general de Presupuesto 
en el Ministerio. Alarcón ocupo posteriormente cargos gerenciales en la Flota 
Mercante Grancolombiana y en Interconexión Eléctrica. 
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vez, reemplazó un viejo político liberal, gran conocedor de la 
hacienda pública, Alfonso Palacio Rudas. Y el primer ministro 
de Hacienda en el gobierno de Julio César Turbay fue Jaime 
García Parra, un abogado con especialización en economía 
en el London School of Economics, experiencia en el sector 
privado y figura del Partido Conservador. 

Un economista chileno, Daniel Lederman, escribió sobre 
el proceso de reformas económicas en su país e incorporó 
la existencia de “tecnopoís” como un factor determinante 
del éxito en la implantación de las reformas, por tratarse del 
equipo humano encargado de administrar ese proceso bajo 
el liderazgo dél presidente de la República 486 . 


! 7; Ministros 

de Hacienda de Colombia de 1.990 a 

701 G . 1 

Periodo 

Nombre 

Ciudad 

1990-1994 

Rudolf Hommes 

Bogotá 

1994-1996 

Guillermo Perry 

Bogotá 

1996-1998 

José Antonio Ocampo 

Valle 

1998 

Antonio José Urdinola 

Valle 

1998-2000 

Juan Camilo Restrepo 

Antioquia 

2000-2002 

Juan Manuel Santos 

Bogotá 

2002-2003 

Roberto Junguito 

Bogotá 

2003-2007 

Alberto Carrasquilla 

Bogotá 

2007-2010 

Óscar Iván Zuluaga 

Caldas 

2010-2012 

Juan Carlos Echeverry 

Bogotá 

2012 

Mauricio Cárdenas 

Bogotá 


En Colombia había un grupo de “tecnopoís” en 1990 cuando 
fue elegido presidente César Gaviria. Ese grupo comenzó a 


486 Lederman, Daniel, The Political Economy of Protection. Tbeory and the Chilean 
Expenence, Stanford, California, Stanford University Press, 2005, p. 105. 
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reunirse durante la campaña electoral para elaborar los bo¬ 
rradores de lo que sería el programa económico de Gaviria 
en la Presidencia bajo la dirección de Rudolf Hommes y de 
Armando Montenegro, ambos asesores cercanos a Gaviria 
como asesores de la Junta Monetaria, durante su paso por el 
Ministerio de Hacienda. Y quienes serían designados el 7 de 
agosto de 1990 ministro de Hacienda y jefe del Departamen¬ 
to Nacional de Planeación respectivamente, al inaugurarse 
Ja administración de César Gaviria. De hecho, este grupo 
mereció comentarios favorables por considerarse que hubo 
una “estrecha relación entre la reforma económica, la reforma 
política y la política de orden público” y que no era “común 
encontrar una visión así entre tecnócratas. AJ examinar la 
lista de participantes se encuentran varios que estuvieron 
expuestos, unos más que otros, a la reflexión política tanto 
en la Lniversidad de los Andes cómo en el exterior (Oxford, 
Toronto, etc.)” 487 . 

La costumbre de que los presidentes designen minis¬ 
tros de Hacienda técnicos y con manejo de la política se ha 
mantenido en el país, aunque con excepciones, como las de 
Juan Camilo Restrepo —eminente político conservador y 
“hacendista”, primer ministro en la administración de Andrés 
Pastrana Arango (1998-2002)— y Juan Manuel Santos —se¬ 
gundo ministro de Hacienda de Pastrana Arango, actualmente 
el presidente de la República—. Otra fue el nombramiento 
de Oscar Iván Zuluaga como ministro de Hacienda en la 
segunda administración de Alvaro Uribe Vélez (2006-2010), 
quien compitió por la Presidencia con Juan Manuel Santos 
en la campaña por la reelección de este último. 


I 

I 


487 Cepeda Ulloa, Fernando, op. cit., p. 50. 
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Es notorio, sin embargo, que en los últimos veinte años 
os ministros de Hacienda hayan provenido de la decanatura 
de la Facultad de Economía de la Universidad de los An¬ 
des (Alberto Carrasquilla Barrera y Juan Carlos Echeverry 
Crarzon) o de la academia, en general. Como en el caso del 
ministro de Hacienda al ihiciarse el 2016, Mauricio Cárdenas 
Santamaría, quien, después de dirigir Fedesarrollo, pasó un 
tiempo en Washington D.C. como responsable del programa 
latinoamericano de Brookings Institution y regresó a Colom¬ 
bia llamado por el presidente Santos al Ministerio de Minas 
y Energía y, posteriormente, al de Hacienda. 

La preponderancia de los ministros de Hacienda antio- 
quenos y del Viejo Caldas se perdió a partir de 1990. El 
origen de los ministros se diversificó. En el gobierno de César 
Gavina, el ministro foe Rudolf Hommes (Bogotá) durante los 
cuatro anos; en el de Ernesto Samper, los ministros fueron 
Guillermo Perry (Bogotá), José Antonio Ocampo y Antonio 
Urdinola (ambos del Valle del Cauca); en el de Andrés Pastra¬ 
na, Juan Camilo Restrepo (Antioquia) y Juan Manuel Santos 
(Bogotá); en los de Alvaro Uribe Vélez (2002-2010), Roberto 
Junguito Bonnet (Bogotá) —quien repitió pues había sido 
ministro de Hacienda en el gobierno del presidente Beüsario 
Betancur entre 1984 y 1985-, Alberto Carrasquilla Barrera 
(Bogotá) y Oscar Iván Zuluaga (Caldas); y en los de Juan 
Manuel Santos (2010-2018) fueron, hasta 2015, Juan Carlos 
Echeverry (Bogotá) y Mauricio Cárdenas (Bogotá). 

Tal vez con la excepción de Juan Manuel Santos y de 
Oscar Ivan Zuluaga, que entraron en la actividad política 
os otros ministros de estos veinticinco años fueron fon-’ 

“mentalmente técnicos > c l uicnes > al finalizar su paso por el 

Ministerio de Hacienda, regresaron a sus actividades pro¬ 
fesionales, a la academia, a los gremios, a las instituciones 
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multilaterales, u ocuparon otros ministerios o cargos altos en 
el Estado, como Juan Camilo Restrepo, quien fue ministro M 
de Agricultura en la primera administración de Santos, o '|| 
Juan Carlos Echeverry, quien se desempeñaba en 2016 como 
presidente de Ecopetrol. 

■ 3 

Epílogo: Hacia el país del siglo xxi 

Al iniciarse el 2016 el país experimenta una nueva situación J 
económica y se aproxima a la firma de un acuerdo de paz con <j| 
las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (farc). 

La perspectiva de la economía para la segunda mitad de la 
década de los años diez del siglo xxi no es favorable. La caída 
del precio internacional del petróleo ha tenido un impacto 
muy fuerte sobre el trecimiento y sobre la inflación, en buena 
parte debido a la devaluación del peso frente al dólar de los 
Estados Unidos y a la sequía generada por un inusitadamente 
agresivo fenómeno de El Niño. En estas circunstancias se 
ha hecho impostergable ajustar la economía a una nueva 
realidad, después del sobresaliente desempeño entre 2004 
y 2014, cuando registró tasas de crecimiento del producto 
interno bruto cercanas en promedio al 5 % y logró mantener 
la inflación en los rangos establecidos por la junta directiva 
del Banco de la República entre 2 y 4% al año. 

En el curso de los últimos quince años se ha hecho evi¬ 
dente, además, que la economía colombiana pasó a depender 
excesivamente de las exportaciones de petróleo y sus deri¬ 
vados, lo mismo que del carbón, una dependencia externa 
tan aguda como lo fue la de las exportaciones de café en el 
siglo xx. De ahí que la diversificación de la estructura ex¬ 
portadora del país constituya una muy importante prioridad 


de la política económica colombiana. Al mismo tiempo, los 
ingresos fiscales de la nación dependieron durante estos años 
de la tributación y el reparto de dividendos de Ecopetrol por 
lo cual se ha impuesto la necesidad de una nueva reforma 
tributaria de naturaleza estructural que garantice los recursos 
fiscales del gpbierno nacional hacia el futuro. 

El fin del conflicto armado, del enfrentamiento entre 
el Estado y las farc, traerá consigo enormes desafíos al go¬ 
bierno nacional por la necesidad de construir Estado en las 
zonas de la periferia colombiana, mayormente afectadas por 
el conflicto armado. Será una oportunidad para integrar física, 
social y políticamente la nación, una tarea cuya realización 
no ha sido posible de terminar en los 205 años de vida como 
república independiente. Lo cual podría implicar una revisión 
del esquema de descentralización adoptado por la Constitu¬ 
ción de 1991 para fortalecer la vida municipal, no solamente 
en cuanto se refiere a su economía y sus finanzas, sino, tam¬ 
bién, en relación con la actividad política. Habrá necesidad 
de construir un nuevo “puente” entre el gobierno nacional 
y los municipios. Lo cual seguramente va a requerir cambios 
en el diseño institucional para que las regiones obtengan 
mayor autonomía fiscal y operen bajo un arreglo político en 
el cual la interacción con el centro no esté dominada por el 
clientelismo. 

Las tareas del posconflicto requerirán recursos fiscales 
tanto en el centro como en la periferia, razón por la cual la 
reforma tributaria estructural es impostergable, lo mismo 
que la actualización del catastro rural, de tal manera que se le 
genere más recursos tributarios a los municipios. Todos estos 
cambios pasan por lograr un mejor equilibrio entre las ramas 
del poder público, lo mismo que por esfuerzos novedosos 
para proveer seguridad y justicia en las zonas afectadas por 










